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Zapopan, Jal. a | de Marzo de 1995

Dr Juan de la Borbolla
Escuela de Derecho
Universidad Panamericana
PRIESENTE

Estimado Doctor:

El Sefior Miguel Angel Ramirez Gonzalez ha escrito, bajo mi direccion, el
trabajo "Algunas consideraciones sobre el federalismo en México", que presenta
como tesis para optar por el titulo de Licenciado en Derecho.

El trabajo de referencia es enconuable, por tratarse de un estudio serio v
meditado sobre el federalismo en México. Apoya sus afirmaciones basado en una
bibliografia selecta de textos constitucionales y de especialistas de reconocido
prestigio, en la matcria.

La tesis reunc los requisitos exigidos a un trabajo monogrifico de esta indole,
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INTRODUCCION

La presentacién escrita de cualquier trabajo obliga a su autor a introducirlo a sus
lectores, es decir, a ubicar el tema, a decir el por qué de su tema, a demostrar la actualidad
del tema, a sefalar los objetivos que persigue, a justificar la estructura de su exposicion y a
indicar la metodologia seguida. Eso pretendemos hacer en las lineas siguientes.

Dentro del amplio mundo del Derecho, encontramos dos grandes divisiones: el
Derecho Publico y el Derecho Privado. Comprendida en el Derecho Piiblico hallamos,
primero que cualquier otra, la rama del Derecho Constitucional. Uno de los temas
imprescindibles del Derecho Constitucional es, sin duda, el relativo a la organizacion del
Estado, que en el caso mexicano no es otra que el federalismo. Este serd el objeto de nuestro
estudio y esa es su ubicacion dentro del campo del Derecho.

Cuando a mediados de nuestra carrera de Derecho, en las aulas de clase, tratamos el
tema del federalismo, ademas de que el tema nos parecié por demas interesante, dos asuntos
captaron grandemente nuestra atencidén: la insistente afirmacion de que el federalismo
mexicano era una imitacion extralogica del sistema norteamericano, por una parte, y, por
otra, la ausencia del federalismo en la vida politica del pais. No lo pensamos dos veces, para
poder profundizar en el estudio del federalismo y constatar la veracidad de esas dos
cuestiones, la elaboracion de la tesis se presentaba como una excelente oportunidad. No la
hemos querido desaprovechar, y por esa razén nos hemos fijado como objeto de nuestro
trabajo al federalismo mexicano. Cumplimos asi el primer requisito de todo tema de tesis: el
gusto del autor por el mismo.

Los acontecimientos de los tltimos afios nos han ayudado (de algo tenian que servir)
a que el segundo requisito de todo tema de tesis se cumpliera: su actualidad. Por un lado.
escuchamos hasta el cansancio en los discursos politicos, de campaiia sobre todo, la ineludible
necesidad de reivindicar el federalismo, la obligacion constitucional de darle vida y el reclamo
popular de hacerlo trascender mis alli del texto constitucional; pero, por otro lado,
constatamos en la practica una creciente y patoldgica centralizacién, un pisoteo constante a
la autonomia de los Estados, una denigrante sumisién de las autoridades locales a los
caprichos y corruptelas de la autoridad del centro, en fin, una incongruencia indignante entre
el dicho y el hecho.

En ese orden de ideas, los objetivos que nos propusimos alcanzar con el estudio del
federalismo son los siguientes: ver el tratamiento del federalismo en la doctrina, constatar a
qué obedeci6 el nacimiento del federalismo en México y analizar el federalismo conforme a
nuestra Constitucion actual.

Hemos dividido nuestra exposicion en tres grandes partes: El Federalismo en la
Doctrina, Evolucion histérica del federalismo en México y El Federalismo en la Constitucion
de 1917. Como se ve, cada una de esas partes corresponde a uno de los tres objetivos que nos



hemos fijado. En la primera parte presentamos una exposicion de las principales tesis
doctrinales que se han elaborado a cerca del federalismo, no sin antes haber precisado si se
trata de una forma de Estado o de una forma de gobierno. En la segunda parte damos una
vision histérica del federalismo en México, desde su nacimiento hasta la Constitucion de
1917, incluyendo las etapas en que estuvo vigente otro tipo de organizacion. Y en la tercera
parte analizamos nuestro régimen federal de acuerdo al texto constitucional vigente.

Finalmente, la metodologia empleada para la elaboracion del presente trabajo fue la
siguiente: primeramente localizamos un tema de nuestro agrado y de actualidad; en segundo
lugar nos fijamos los objetivos que pretendiamos alcanzar con su tratamiento, buscando que
tuvieran cierta relevancia y que estuvieran dentro de nuestro alcance; mas tarde, para tener
una visién general del tema a tratar y ubicarlo dentro del campo del derecho, emprendimos
la lectura de diversos tratados de Derecho Constitucional; posteriormente, elaboramos un
proyecto de estructura, un esqueleto de nuestra exposicion; luego, nos dimos a la tarea de
investigar, en cuanto libro estuviera a nuestra mano, todo lo relativo a la materia de nuestro
estudio, siguiendo los lineamientos de nuestro proyecto inicial, elaborando fichas de trabajo
de todo aquello que consideramos importante o interesante a efecto de alcanzar los objetivos
establecidos; cuando consideramos suficiente la investigacién, con las fichas elaboradas
comenzamos la redaccion del contenido de nuestro trabajo; terminada la redaccion, nos
ocupamos de las partes complementarias de toda obra escrita: introduccién, conclusion,
indice, bibliografia, etcétera; hecho lo anterior, y después de miiltiples revisiones, esto fue
lo que obtuvimos como resultado y lo presentamos ahora como tesis profesional para obtener
el titulo de licenciado en derecho.
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CapiTULO 1
FORMAS DE ESTADO Y FORMAS DE GOBIERNO

1. Planteamiento

Iniciamos el presente trabajo dedicando un capitulo especial a las formas de Estado y
formas de gobierno, con el objeto de contestar al primer cuestionamiento que se nos presenta
al fijarnos como objeto de nuestro estudio al federalismo. Es decir, lo primero que debemos
dilucidar, previo al tratamiento del federalismo, es si se trata de una forma de Estado o de
una forma de gobierno.

Adviértase que el tema lo incluimos en la parte de nuestro trabajo dedicada a
cuestiones meramente doctrinales, debido a que tanto el problema, como la solucion que al
respecto se proponga, no trascienden mas alld del campo doctrinal.

Para precisar si el federalismo es una forma de Estado o una forma de gobierno,
debemos comenzar por establecer las diferencias entre unas y otras, y para lograrlo,
previamente se debe sefialar la distincion entre Estado y gobierno.

La tarea no es ficil. Desde los tiempos de Aristiteles se han propuesto diferentes
conceptos, diferentes criterios de clasificacion, diferentes clasificaciones, y hasta la fecha no
se ha llegado a una solucién que satisfaga plenamente al grueso de los doctrinistas, por lo que
seria pretencioso de nuestra parte suponer que nosotros si llegaremos a esa solucion tan largo
tiempo buscada.

La disparidad de criterios se debe, sin duda, a que todas las clasificaciones tienen
como punto de partida el concepto que se tenga tanto de Estado como de gobierno, conceptos
en los que tampoco se acaban de poner de acuerdo los estudiosos tanto de la Teoria del Estado
como de la Ciencia Politica.

Para efectos de sistematizacion, dividiremos el tratamiento del tema en dos apartados.
En el primero resefiaremos algunas de las diversas clasificaciones propuestas, con el fin de
poner de manifiesto la magnitud de las divergencias; y en el segundo trataremos de hacer una
sintesis del tema, presentando nuestra propia clasificacin.

2. Diversas clasificaciones propuestas
a) Formas de Estado
La primera clasificacion de las formas de Estado. que se atribuye a Aristoteles, es la

que toma como criterio el nimero de personas que estin al frente del Estado; asi, si es s6lo
una, se da la forma pura de la monarquia o la impura de la rirania; si es un reducido grupo,



se da la forma pura de la aristocracia o la impura de la oligarquia; y si es la mayoria de la
poblacién, se da la forma pura de la democracia o la impura de la demagogia.'

Decimos que se atribuye a Aristoteles porque en realidad de lo que €l hablaba era de
formas de gobierno y no de formas de Estado.

La division tripartita atribuida a Aristoteles, sufrio una transformacion significativa en
la Edad Moderna, desde que Maquiavelo opuso al poder individual del monarca el poder
general de la repiblica. De ahi se empezo a presentar una clasificacién bipartita: la
monarquia, como forma tipica de la autocracia, y la repiiblica, como forma tipica de la
democracia.’

Esa clasificacion bipartita de las formas de Estado de Magquiavelo, hay autores, como
Francisco Porria Pérez,* que se la atribuyen como una clasificacion de formas de gobierno.

Herman Heller* considera que de acuerdo a como se distribuya el poder del Estado
se determinara la forma del mismo. Por tanto, considera que existen dos formas del mismo:
autocracia y democracia.

Groppali® afirma que las diversas formas de Estado pueden reducirse a dos
fundamentales: el Estado simple o unitario y el Estado compuesto o complejo. El primero es
aquel en que la soberania se ejerce directamente sobre un mismo pueblo, que se encuentra en
un mismo territorio. El compuesto es el formado, de una u otra manera por la unién de dos
0 mas Estados, es el que se encuentra constituido por otros Estados 0 que comprende dentro
de si, como elementos constitutivos, diversas entidades politicas menores.

Practicamente con los mismos conceptos que Groppali, Hauriou® clasifica a los
Estados en compuestos y simples, aunque incluye en las formas de Estado a ciertos tipos de
formas de gobierno como la monarquia.

b) Formas de gobierno

La primera clasificacién de las formas de gobierno se debe a Aristoteles’, quien

'Enciciopedia Juridica Omeba, Tomo X, voz Estado, pp. 866-867.
*Ibid.

3Teoria del Estado, p. 459.

*Teoria del Estado, pp. 126-129.

*Citado por PORRUA PEREZ, F., op. cit. p. 462.

“Principios de Derecho Piblico y Constitucional, p. 360.

"La Politica, Libro 3°, Capitulo V.



distinguia las formas puras de las impuras y tomando como criterio segin que el gobierno
residiera en uno, en pocos o en la mayoria. Asi, si el gobierno reside en uno, encontramos
la forma pura de la monarquia y la impura de la tirania; si reside en pocos, la forma pura de
la aristocracia y la impura de la oligarquia, y si reside en la mayoria, la forma pura de la
democracia y la impura de la demagogia.

Heeren® divide los gobiernos en despdticos, autocrdticos y republicanos. En el
primero, toda la organizacion del Estado y la suerte de las personas se hallan al arbitrio del
déspota; en el autocratico, los individuos tienen libertad, aunque el principe puede restringirla,
cuando la necesidad del Estado lo exige; en el republicano, los ciudadanos gozan de libertad
y toman parte en los asuntos del Estado, existiendo la division de poderes.

Montesquieu’® presenta tres grandes especies de gobierno: el despotismo, la monarquia
y la republica, siendo los rasgos distintivos de cada uno de ellos el temor, el honor y la
virtud, respectivamente.

Rousseau' distingue la democracia, la aristocracia y la repiblica, utilizando el
mismo criterio que Aristoteles.

Bluntschli' indica cuatro formas principales, atendiendo ya no a la cantidad sino a
la calidad de los que gobiernan: la ideocracia, cuya forma mas sobresaliente se encuentra en
la reocracia, la monarquia, \a aristocracia y |a repiiblica o democracia. En la teocracia existe
una clara diferencia entre el gobernante y los sibditos, por el hecho de que el primero tiene
naturaleza divina o participa de ella. En la monarquia el rey tiene caricter humano, pero se
advierte una marcada diferencia con sus sibditos, a quienes solo les corresponde obedecer,
mientras que el gobierno es atribucion exclusiva del soberano, que es siempre superior a las
leyes mismas. En la aristocracia una clase detenta la soberania y las otras el deber de la
obediencia. En la democracia se es al mismo tiempo soberano y sibdito. Cada una de estas
cuatro formas se inspira en un ideal: el de la primera es el reino de Dios sobre la tierra, en
la segunda, el jefe del Estado representa el complejo de la nacion y ésta es personificada en
el soberano; la aristocracia representa la nobleza y la democracia el principio de la igualdad.

Balbo,'? luego de afirmar que las formas de gobierno se pueden reducir a aquellas
del gobierno de uno solo, de pocos o de muchos, o el gobernante mixto, propone la siguiente
clasificacion: monarquia sola o pura, aristocracia pura, democracia pura, monarquia mixta
con aristocracia, monarquia mixta con democracia, aristocracia mixta con democracia,

*Citado en la Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XII, voz Formas de gobierno, pp. 615.
*Ibid.
“1bid.
"ibid.
PIbid.



monarquia, aristocracia y democracia mixta.

Brunialti,” hace una clasificacién general, partiendo del ejercicio de la soberania,
segin se ejerza directamente por el pueblo (democracia directa), por representacion (Estado
libre representativo, mondrquico o republicano) o en forma indeterminada variadisimas
formas historicas, que desde la teocracia y el despotismo oriental, van a la monarquia feudal
y a la limitada.

Orlando™* agrupa por un lado a la monarquia. \a aristocracia y la democracia y por
otro, los Estados despdticos, semilibres y libres, y sus combinaciones.

Burgess' distingue cuatro formas, segin como se encuentren la soberania y el
gobierno. Asi clasifica regimenes inmediatos y representativos, segin que la soberania haya
sido 0 no delegada a 6rganos determinados. Un segundo criterio de clasificacion es el que
atiende a la consolidacion del poder piiblico en un tnico drgano o en su distribucion segiin
el territorio o bien segiin las distintas funciones de la soberania: desde el punto de vista del
territorio, los clasifica en gobiernos centrales y duales, estos Gltimos clasificindose a su vez
en federaciones y confederaciones; y segun la distribucién de las funciones, en gobiernos
absolutos o coordinados. Un tercer criterio se encuentra en la trasmision del poder piblico
por sucesion o eleccion, y asi aparecen los gobiernos hereditarios y los electivos. Finalmente,
un cuarto criterio, que tiene en cuenta las relaciones entre el poder legislativo y ejecutivo, que
clasifica a los gobiernos en parlamentarios y en presidencialistas.

Jellinek'® clasifica las formas de gobierno en monarquia y repiblica, y, finalmente,
Kelsen,'” en autocracia y democracia.

Como se ve las diferencias son substanciales entre unos y otros, pues lo que para
algunos autores son formas de Estado para otros son formas de gobierno, siendo muy pocos
los que coinciden en sus clasificaciones.

3. Nuestra clasificacion

No es que vayamos a inventar el hilo negro, 10 que pretendemos en esta parte es hacer
una especie de resumen del problema, presentando una clasificacion de formas de Estado y
una de formas de gobierno, partiendo para tal efecto de los conceptos de Estado y de
gobierno, asi como de los conceptos de formas de Estado y formas de gobierno.

PIbid.

“Ibid.

“Ibid.

'%Teoria General del Estado, p. 86.

Teoria General del Derecho v del Estado, p. 205.
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a) Conceptos

Ante todo debemos decir que al pretender dar un concepto de Estado, de gobierno,
de formas de Estado y formas de gobierno, se actualiza la escéptica advertencia de Federico
Bastiat:"* "Yo quisiera que se instituyera un premio, no de quinientos francos, sino de un
millén, con coronas, cruces y cintas, en favor de quien diese una buena, simple e inteligente
definicion de ese nombre: el Estado”.

El Estado se ha definido como "la unidad de asociacion dotada originariamente de
poder de dominacién y formada por hombres asentados en un territorio”," como el
conjunto de todos los fenémenos sociales, identificdndolo con la sociedad, en el sentido de
una totalidad orgdnica y en consciente contraposicion a cualquiera de sus manifestaciones
parciales”;™® como "una asociacion de individuos unidos bajo un gobierno organizado,
instituido para ayudar y proteger a sus miembros en el efercicio de su libertad civil y en el
goce de sus justos derechos; y a este fin tiene confiada la ejecucion de la autoridad
pliblica™;* como “una sociedad por la cual una multitud de pueblo se congrega bajo un
gobierno organizado, a fin de hallar, mediante su proteccion y cuidado, la felicidad a que
naturalmente aspira”;” como "la organizacién juridico-potestativa de una comunidad
humana, rendiente a concretar en modo sistemdtico y efectivo la ordenacion de la vida social
en las condiciones y dentro del dmbito territorial determinados por factores histéricos";”
como "una sociedad humana, asentada de manera permanente en el territorio que le
corresponde, sujeta a un poder soberano que crea, define y aplica un orden juridico que
estructura la sociedad estatal para obtener el bien publico temporal de sus
componentes”;*como "la organizacion juridica de una sociedad bajo un poder de
dominacion que se ejerce en determinado territorio”;* etcétera.

En pricticamente todas las definiciones apuntadas, encontramos que se le atribuyen
al Estado los siguientes elementos: poblacién, territorio, poder de dominacion, imperium o
gobierno y bien piblico temporal. Asi pues, conjugando esos elementos comunes, ensayamos
nuestra propia definicion y consideramos que el Estado es una institucién publica dotada de
personalidad juridica, que tiene una poblacion asentada sobre un territorio, con un gobierno
establecido que ejerce su dominio sobre esa poblacion y ese territorio, teniendo como fin el

"Citado en la Enciclopedia Juridica Omeba, T. XIl, voz Formas de gobierno, p. 502.

“JELLINEK, G., op. cit. p. 133.

mK.ELSEN, H., op. cit. p. 4.

TIFFANY, 1., citado en la Enciclopedia Juridica Omeba, T. XIl, voz Formas de gobierno, p. 503.
ZBURLAMAQUI, citado a su vez por Tiffany.

PDefinicion dada en la Enciclopedia Juridica Omeba, T. X, voz Estado, p. 857.

MPoRRUA PEREZ, F., op. cit. p. 190.

HGARCIA MAYNEZ, E., Introduccion al Estudio del Derecho, p- 98.

8



bien publico temporal.

El gobierno, en cambio, se ha definido como "la direccion o el manejo de rodos los
asuntos que conciernen de igual modo a todo el pueblo”;* como el "conjunto de los érganos
encargados del ejercicio del poder piiblico, o conjunto de medios en virtud de los cuales la
soberania se traduce en acto":”’ como "el conjunto de érganos del Estado que ejercen las
funciones en que se desarrolla el poder piblico que a la entidad estatal pertenece, y en su
acepcion dindamica se revela en las propias funciones que se traducen en miiltiples y diversos
actos de autoridad™;* etcétera.

También con base en las anteriores definiciones aventuramos la propia y entendemos
por gobierno al conjunto de érganos que ejercen el imperium del Estado sobre la poblacion
y territorio de éste, teniendo como fin el bien piblico temporal.

De los conceptos de Estado y gobierno, lo primero que se desprende es que comparar
al Estado con el gobierno es comparar al todo con la parte, ya que. como dice Posada,” "el
gobierno es cosa esencialmente distinta del Estado, ya se considere aquél como funcién —de
ordenar, de mantener un régimen, de gobernar, en suma—, ya se le defina como un conjunto
de organos; una estructura; el gobierno es algo del Estado y para el Estado, pero no es el
Estado”.

Ahora bien, partiendo de los conceptos de Estado y de gobierno, veamos qué se
entiende por formas de Estado y por formas de gobierno.

Por formas de Estado —dice Vergotini®*— ‘se entiende, convencionalmente, el
conjunto de elementos que caracterizan, globalmente, a un ordenamiento referido
particularmente a finalidades planteadas como objetivos de accién de los érganos
constitucionales”, y por formas de gobierno "se entiende el complejo de instrumentos que se
articulan para conseguir finalidades estatales y, por tanto, los elementos que miran a la
titularidad v ejercicio de las funciones soberanas atribuidas a los érganos constitucionales”.

Jorge Xifra Heras™ dice que se entiende por forma de gobierno "la estructura del
organo estatal supremo que puede consistir en una voluntad personal predeterminada o ser
resultado de una voluntad miltiple aunque juridicamente unificada; el reparto de las funciones
entre los organos; las relaciones o medios de accion reciprocos entre tales érganos

SFISKE, 1., citado en la Enciclopedia Juridica Omeba, T. XII1, voz Gobierno, pp. 309-310.
TX1FRA HERAS, J., citado en la Enciclopedia Juridica Omeba, T. XIII, voz Gobierno, p. 310.
®BURGOA, 1., Derecho Constitucional Mexicano, p. 455.

®Tratado de Derecho Politico, T. 1, pp. S05-506.

¥Derecho Constitucional Comparado, p. 104-105.

M Citado en la Enciclopedia Juridica Omeba, T. XI1, voz Formas de Gobierno, p. 618.
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(presidencialismo, parlamentarismo, gobierno colegiado), v la estructura juridica de las
diversas fuerzas politicas (partido unico, bipartidismo, pluripartidismo)”.

Por su parte Porria Pérez”” dice que "las formas de gobierno se refieren a los
diferentes modos de constitucion de los érganos del Estado, de sus poderes v de las relaciones
de esos poderes entre si. Por el contrario, las formas de Estado se refieren a la estructura
misma de la organizacion politica en su totalidad y unidad. Las formas de gobierno se
refieren a ese aspecto mds restringido del Estado... La forma del Estado se refiere a la
especial configuracion de la organizacion politica tomada en su totalidad”.

Asi pues, la forma de Estado es el modo en que estd estructurada la organizacion
politica en su totalidad, y la forma de gobierno es el modo coémo estdn estructurados los
organos del Estado atendiendo a la titularidad de esos 6rganos, al ejercicio del poder y a las
relaciones de los Grganos entre si.

Pasemos pues a ver cuiles son, de acuerdo a los conceptos vertidos, las diferentes
formas de Estado y de gobierno.

b) Formas de Estado

Atendiendo al concepto de Estado y de formas de Estado, consideramos, juntamente
con Burgoa™ y con Ulises Schmill Ordéfiez,* que s6lo existen dos formas de Estado: la
unitaria, llamada también central, y la federal. Algunos autores incluyen la unién de Estados
y la confederacion, de las cuales nos ocuparemos también, fundamentalmente para dejar en
claro por qué no son propiamente formas de Estado.

El Estado unitario. En esta forma, el Estado "posee unidad politica y constitucional,
es homogéneo e indivisible, sus comarcas o regiones carecen de autonomia o gobierno
propio”.** En cuanto a la validez espacial de sus normas juridicas, en la forma de Estado
éstas valen sobre todo su territorio y no hay normas que valgan solo sobre partes del mismo.

El Estado unitario es también llamado Estado centralizado, "porque los érganos
estatales, que pueden concebirse con una imagen espacial colocados en el centro del Estado,
emiten normas obligatorias cuya validez territorial llegue hasta las fronteras del Pais".*

El Estado federal. Este tipo de Estado es producto de la uni6n de varios Estados libres

jlll}p. cit., pp. 456-457.

*0p. cit. p. 457.

* El Sistema de la Constitucion Mexicana, p. 135.

* TENA RAMIREZ, Derecho Constitucional Mexicano, pp. 112 y 113.
% SCHMILL ORDOREZ, U., op. cit. p. 136.

10



y soberanos, quienes al unirse pierden esos atributos, desaparecen como tales y se convierten
en entidades auténomas del nuevo Estado que se crea, que es precisamente el Estado federal.

Como caracteristicas principales del Estado federal podemos senalar las siguientes: las
entidades que lo componen gozan de autonomia constitucional y se otorgan su propia ley
fundamental para su régimen interno, en él existen dos dmbitos de competencia, el federal y
el local, cada uno con sus propios érganos y sus propias facultades, y las partes que lo
integran participan en la formacion de la voluntad general.

Preferimos no abundar en el eswudio del Estado federal en esta parte de nuestro
trabajo, dado que mas adelante nos ocuparemos pormenorizadamente de ello.

La unién de Estados. Se ha distinguido entre unién de Estados de caracter personal
y de caracter real. La primera se da "cuando dos monarquias se colocan bajo la dependencia
de un mismo monarca”.”’ pero no por un acto intencional, de ahi que Garcia Pelayo™ la
llame communio incidens; en tanto que la unién real proviene generalmente de un tratado, es

decir, descansa sobre un fundamento juridico establecido de un modo deliberado y consciente.

Ahora bien, no consideramos a la unién de Estados una forma de Estado porque o bien
la uni6n da origen a un nuevo Estado o bien a una simple confederacion. Si da origen a un
nuevo Estado, éste podra ser unitario o federal, por lo que necesariamente caeria en una de
las dos tdnicas formas de Estado. Del segundo supuesto nos ocuparemos a continuacion.

La confederacién. Como ya indicamos arriba, la unién de Estados puede dar origen
a una confederacion, siendo sus notas caracteristicas las siguientes: no constituye un nuevo
Estado, los Estados que la integran conservan su soberania interior y exterior y el poder de
la confederacion se ejerce sobre los Estados miembros y no, de modo inmediato, sobre los
individuos.

La razén por la que no consideramos a la confederacion de Estados como una forma
de Estado es fundamentalmente debido a que no da origen a un nuevo Estado, y entonces
como decir que es una forma de Estado lo que ni siquiera es Estado. Seran, por tanto, los
Estados que la integran quienes tengan una forma de Estado, unitaria o federal, pues no hay
otra.

¢) Formas de gobierno

De acuerdo también a los conceptos dados de gobierno y de formas de gobierno,
clasificamos a éstas considerando cuatro criterios diferentes: seglin en quien reside el

37 HAURIOU, op. cit. p. 254.

* Citado por MORENO, D., Derecho Constitucional Mexicano, p. 343
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gobierno, segin la designacion y duracion en el cargo del gobernante, segin el modo en como
se ejerce el gobierno y segin las relaciones entre los érganos de gobierno.

Por la persona o personas en quien reside. Seguimos en este punto, claro estd, a
Aristoteles, para quien el gobierno puede residir en un solo individuo, en una minoria o en

una mayoria, distinguiendo en cada uno de esos fundamentos del gobierno una forma pura y
una impura.

Si el gobierno reside en un solo individuo se da la forma pura de la monarquia, si ese
individuo gobierna en beneficio de todos; y la forma impura de firania, si lo hace en beneficio
de si mismo o de sus favoritos.

Si el gobierno reside en una minoria se da la forma pura de la aristocracia, si la
minoria gobierna en beneficio de todos; y la forma impura de la oligarquia, si lo hace en
beneficio de ella misma.

Finalmente, cuando el gobierno reside en la mayoria de la colectividad, resulta la
forma pura de la democracia, si se favorece a todos por igual; y la forma impura de la
demagogia si s6lo se beneficia a los desposeidos.

Por la designacién y la duracién en el cargo del jefe del Estado. Segin este criterio
distinguimos sélo dos formas de gobierno: la monarquia, en la cual el jefe del Estado
permanece de modo vitalicio en su encargo y lo transmite, por muerte o abdicacion, mediante
sucesion dinastica, al miembro de la familia que corresponda segiin la ley o la costumbre; y
la republica, en la que el jefe del Estado no es vitalicio, sino de renovacion periddica, para
lo cual se consulta la voluntad de aquel en quien reside el gobierno. Por tanto, "mientras en
el régimen republicano debe atenderse para la designacion a la aptitud del designado, en el

régimen mondrquico es la circunstancia fortuita del nacimiento lo que otorga la titularidad
de jefe de Estado”.*

Por el modo como se ejercita el gobierno. Conforme a este criterio se dan dos formas
de gobierno: la directa y la representativa o indirecta. Estaremos ante un forma de gobierno
directa, si aquel en quien reside lo ejercita directamente, y estaremos ante una forma de
gobierno representativa, si lo hace a través de representante, pudiendo designar a éste de
modo directo o indirecto.

Por las relaciones entre los drganos de gobierno. Mis propiamente el criterio es
segun las relaciones entre si de los poderes legislativo y ejecutivo, y conforme a é| se dan dos
formas de gobierno el parlamentario y el presidencial. En el primero la actuacion del
ejecutivo estd subordinada a la direccién del érgano legislativo o parlamento, y precisamente

*9TENA RAMIREZ, F., op. cit. p. 88.



por el predominio de éste es que se le conoce con ese nombre. En el presidencial el ejecutivo
actia con amplia independencia del legislativo, y lleva ese nombre en virtud de que es en los
regimenes republicanos, donde al jefe del ejecutivo se le Ilama presidente, en que se da el
ambiente propicio para esa independencia.



CariTuLo I
PRINCIPALES TESIS FORMALES

Muchos son los tratadistas que han hablado sobre el federalismo. La mayoria se ha
limitado a repetir, a lo sumo a interpretar, lo que otros han dicho. Pocos, sin embargo, se han
aventurado a dar su punto de vista a cerca de la naturaleza juridica del Estado federal. De
€sl0s pocos nos ocuparemos en este capitulo, tratando en lo posible de extraer lo esencial de
su doctrina al respecto.

1. Tesis de la cosoberania

Con este nombre se conoce a la doctrina expuesta fundamentalmente en dos grandes
obras: El Federalista y La Democracia en América. La primera es una recopilacion de
articulos escritos en Estados Unidos de América por Alexander Hamilton, James Madison y
John Jay, articulos que tenian por objeto "convencer al pueblo de las trece colonias para que
ratificaran la Constitucion elaborada en la Convencién de Filadelfia y que adoptaba un
régimen de gobierno entonces especial, que buscaba unir a los Estados que habian surgido
de las colonias, conservdndoles, sin embargo, una amplia autonomia”.' La segunda, escrita
por Alexis de Tocqueville, contiene las impresiones que recogio su autor en su visita por
Estados Unidos hacia 1831. El mérito de El Federalista radica en que fue la primera obra que
puso de relieve las bondades e implicaciones del sistema federal. Por su parte Tocqueville
tuvo su mérito por ser el vulgarizador de la nueva estructura. No obstante, a decir de
Carpizo,” fue Weitz quien dio la primera explicacién juridica sobre el Estado federal.’

Para comprender mejor la tesis de la cosoberania, es oportuno anotar brevemente, con
solo este objeto, qué se entiende cominmente por soberania.

Soberania es la cualidad del poder de un Estado que no tiene potestad superior a la
suya en el exterior ni igual en el interior. De ahi que se diga que las dos caracteristicas del
poder soberano son ser independiente hacia el exterior y supremo hacia el interior.

Dicho lo anterior, pasemos al estudio de la naturaleza del Estado federal conforme a
la tesis de la cosoberania.

La unién de las trece colonias se gesté desde la lucha de su independencia de
Inglaterra, sin embargo, dado que tenian una existencia aparte y un gobierno propio. cada una
cred sus intereses y sus usos particulares que se oponian a una unién sélida y completa. De
ahi nacieron dos tendencias opuestas: una que llevaba a los angloamericanos a unirse, otra que

'"MARQUET GUERRERO, P.. La Estructura Constitucional del Estado Mexicano, p. 225.
*CARPIZO, 1., La Constitucion Mexicana de 1917, p. 232.

*Desafortunadamente el Doctor Carpizo no cita la obra de Weitz.
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los encaminaba a dividirse. Mientras durd la guerra, la necesidad hizo prevalecer la union,
pese a que las leyes que constituian esa union eran defectuosas. "Pero desde que la paz fue
firmada, los vicios de la legislacién se mostraron al descubierto. El Estado parecid disolverse
de repente. Cada colonia, convertida en una republica independiente, se apoderé de la
soberania entera. El gobierno federal, al que su constitucion misma condenaba a la debilidad
v al que el sentimiento del peligro piblico no sostenia ya, vio su pabellén abandonado a los
ultrajes de los grandes pueblos de Europa, en tanto que él no podia encontrar bastantes
recursos para enfrentarse a las naciones indias v pagar el interés de las deudas contraidas
durante la guerra de independencia. A punto de perecer, él mismo declaré oficialmente su
impotencia y apelo al poder Constituyente”.*

Ante los defectos de la Confederacion, hacia mayo de 1787, se reunié en Filadelfia
una Convencion federal. con el pretexto de enmendar los articulos de aquélla, pero que acabd
dando una auténtica Constitucion federal.

Si bien la Constitucién se elaboré en 1787, fue hasta 1789 que el gobierno federal
entro en funciones.

Es precisamente mediante la interpretacion tedrica de los sucesos que informaron la
Constitucion de 1787, que tanto los autores de El Federalista como Tocqueville nos explican
la naturaleza del Estado federal.

Segin ellos, a raiz del pacto federal, los Estados miembros abandonan una parte de
su soberania y la otorgan al poder central, conservando aquella que no hubiesen expresamente
cedido. Asi, surge un Estado compuesto por dos soberanias, coextensas y coexistentes, que
se excluyen porque guardan independencia entre si, ya que al centro corresponde la parte de
soberania cedida por los Estados, y a éstos la porcion que se reservaron. Por tanto, la
soberania queda repartida, mas no restringida, se ejerce en su totalidad por el centro y por
los Estados miembros, desplegandose cabalmente en sus dmbitos respectivos.

Hamilton® lo expresaba diciendo que "la completa consolidacién de los Estados dentro
de una soberania nacional implicaria la absoluta subordinacion de las partes; y los poderes
que les dejaran estarian siempre subordinados a la voluntad general. Pero como el plan de
la Convencion tiende solamente a conseguir una consolidacion parcial, los gobiernos de los
Estados conservarian todos los derechos de la soberania que disfrutaban antes v que no
fueron delegados de manera exclusiva en los Estados Unidos por dicho instrumento”.

Para Tocqueville® "una primera dificultad debié de presentarse al espiritu de los

*TocQUEVILLE, Alexis de, La Democracia en América, p- 117.
SEl Federalista, p. 128.
Op. cit. pp. 118 y 119.
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norteamericanos. Se trataba de compartir la soberania de tal suerte que los diversos Estados
que formaban la Unidn continuasen goberndndose por si mismos en todo lo que no concernia
sino a su prosperidad interior, sin que la nacion entera, representada por la Union, dejara
de formar un cuerpo v de proveer a sus necesidades generales. Era imposible fijar de
antemano, de una manera exacta y completa, la parte de poder que debia corresponder a
cada uno de los dos gobiernos entre los que la soberania iba a repartirse. .. Los deberes y los
derechos del gobierno federal eran simples y bastante fdciles de definir, porque la Union
habia sido formada con el fin de responder a algunas grandes necesidades generales. Los
deberes y derechos de los gobiernos de los Estados eran, al contrario, muiltiples v
complicados, porque ese gobierno penetraba en todos los detalles de la vida social. Se
definieron, pues, cuidadosamente las atribuciones del gobierno federal y se declaré que todo
lo que no estaba comprendido en la definicion caia en las atribuciones del gobierno de los
Estados. Asi, el gobierno de los Estados siguié siendo el derecho comiin y el gobierno federal
fue la excepcion”.

Es, pues, compleja la Constitucién de los Estados Unidos, "obsérvanse alli dos
sociedades distintas mezcladas v, si puedo expresarme asf, encajadas la una en la otra; vense
dos gobiernos completamente separados y casi independientes: uno, habitual e indefinido, que
responde a las necesidades cotidianas de la sociedad; otro excepcional y circunscrito, que no
se aplica sino a ciertos intereses generales”.”

Queda claro que la afirmacién base de esta tesis es que la soberania es compartida por
la Unién y por cada Estado miembro de ella, de ahi el nombre con el que se le conoce.

Finalmente, a decir de Tocqueville, "la soberania de la Unién es un ser abstracto que
no se une a un corto numero de objetos exteriores. La soberania de los Estados cae bajo
todos los sentidos; se la comprende sin dificultad, se la ve obrar en cada instante. Una es
nueva, la otra nacié por el pueblo mismo. La soberania de la Unién es obra del arte. La
soberania de los Estados es natural, existe por si misma, sin esfuerzos, como la autoridad del
padre de familia. La soberania de la Union no llega a los individuos mds que por algunos
grandes intereses, representa una parte inmensa y lejana, un sentimiento vago e indefinido.
La soberania de los Estados envuelve a cada ciudadano en cierto modo v llega hasta él cada
dia. Es la que se encarga de garantizar su propiedad, su libertad y su vida. Influye en todo
momento sobre su bienestar o sobre su miseria. La soberania de los Estados se apova en los
recuerdos, hdbitos, perjuicios locales y en el egoismo localista y de familia, en una palabra,
en todas las cosas que hacen el instinto de patria tan poderoso en el corazén del hombre”."

2. Tesis de Calhoun y Seidel

"Ibid. p. 77.
*Ibid. pp. 160 y 161.



Mientras que los autores de la tesis anterior tuvieron como finalidad, por una parte,
convencer al pueblo norteamericano de las bondades del nuevo sistema, y darlo a conocer en
el viejo continente, por otra; los autores de ésta tuvieron como objeto justificar la separacion
de los Estados del Sur de Norteamérica, en el caso de Calhoun, y defender a Baviera contra
el Reich, en el de Seidel.?

Las teorias de Calhoun y Seidel van directamente en contra de la tesis de la
cosoberania, partiendo de la base de que la soberania, atributo esencial del Estado, es una e
indivisible, por lo que dentro de un Estado formado por varios Estados, la soberania "no
puede pertenecer simultdneamente al Estado central y a los miembros; o les corresponde a
éstos, o le corresponde al Estado central. Si les corresponde a los miembros nos hallamos en
la presencia de una simple confederacion de estados que no constituve sino un vinculo de
derecho, un vinculo juridico del derecho piblico...; no hay pues colectividad estatal central
distinta de los miembros. Si por el contrario, es patrimonio del Estado central, nos
encontramos ante un simple Estado unitario; los miembros pierden su soberania v con ésta
pierden también su cardcter de Estados. Aqui tenemos dos alternativas posibles; entre ellas
no puede haber transaccion ni término medio"."

Lo anterior se debe a que para ellos tanto la Confederacién como el Estado federal
descansan en la base juridica de un tratado entre Estados, mientras que el Estado unitario
tiene como base una Constitucién. Asi, "la Constitucién federal descansa sobre el tratado
concertado entre los Estados particulares; estos tratados no pueden cambiar de naturaleza
y transformarse en una Constitucién, de manera que, o bien los tratados continiian
subsistiendo de tal modo que lo que existe es una confederacion de Estados que conservan su
soberania con todas las consecuencias resultantes, o bien, si la Constitucion es la base del
Estado federal, no hay forma de explicar juridicamente la transformacion del Estado en
ley"."" En ese orden de ideas, el dilema que plantea Calhoun es: "O el Estado federal
constituye una simple asociacion contractual de los Estados soberanos, o no descansa sobre

base juridica alguna”."

Concluyen, pues, Calhoun y Seidel, que el Estado federal no debe ni puede existir.
Por tanto, tenian que atribuir la soberania a una de las dos posibilidades: Federacion o
Estados particulares; y se inclinaron, por razones histdricas como ya se dijo, en favor de los
Estados particulares. Esta aseveracion los llevo a concluir que las competencias federales no
son mds que competencias delegadas por los Estados particulares y ejercidas por ellos: que
el Estado central no puede tener érganos propios siendo los considerados como tales en
realidad organos de los Estados particulares; que las leyes federales no toman caracter

Carpizo, 1., op. cit. p. 233.

“MouskHELL, M., Teoria Juridica del Estado Federal, pp. 187-188.
"MARQUET GUERRERO, P., op. cit. p. 230.

MouskHELL, M., op. cit. pp- 132-135.

17



ejecutivo sino después de su ratificacion y promulgacion por los Estados particulares. Pero
lo mds importante, a decir de Calhoun y Seidel, es que por el hecho de ser los titulares de
la soberania, los Estados particulares tienen dos derechos: el de anulacion y el de segregacion.
"Por el derecho de anulacién los Estados pueden anular todos los actos de la federacion que
consideren contrarios al pacto federal. Y por el derecho de segregacion, un Estado puede
decidir libremente cudndo va a abandonar la unién”."

3. Tesis de Woodrow Wilson

Wilson, quien fuera presidente de los Estados Unidos, expone su doctrina en dos
obras, principalmente: EI Gobierno Congresional de los Estados Unidos y El Estado.

Inicia hablando de un crecimiento de los poderes federales en detrimento de las
facultades de los Estados miembros y culmina haciendo hincapié en la unidad del Estado
federal.

Sostiene, en principio, que los Estados Unidos han multiplicado sus gobiernos
constitucionales hasta igualar el nimero de los Estados miembros, en los cuales se regulan
todas las relaciones ordinarias de los ciudadanos entre si, en tanto que el gobierno federal se
ocupa de los asuntos de interés comiin, pero que paulatinamente el poder de éste ha ido
aumentando. Wilson, pues, estd de acuerdo en que en el desarrollo de las constituciones, los
nombres persisten mds tiempo que las instituciones a que eran originalmente aplicadas:
igualmente las instituciones sufren alteraciones fundamentales aun conservando sus nombres
originales; y en los Estados Unidos "ha habido un desarrollo constante de la prdctica
legislativa, y un constante aumento de precedentes en la gestion de los negocios federales,
que ha ensanchado la esfera y alterado las funciones del gobierno, sin afectar sensiblemente
al vocabulario de nuestro lenguaje constitucional”, lo cual es un claro ejemplo de lo anterior;
ademas ello demuestra la elasticidad de la Constitucién de los Estados Unidos para adaptarse
a las nuevas realidades.

Segin Wilson, la realidad demostré lo contrario a lo que suponia Hamilton en El
Federalista, pues para éste seria mas facil el ensanchamiento de las facultades de los Estados
sobre la federacion que lo contrario; aquél, sin embargo, afirmé que pasé al revés, aunque
"aun en aquellos tiempos tan llenos de otras preocupaciones habia habido signos precursores
de la lucha desigual que debia estallar entre las autoridades federales y de Estados".

El empleo de las facultades implicitas en favor del Legislativo Federal, que después
ha sido el principio dindmico de la historia constitucional norteamericana, provisto de la
sancion del Tribunal Supremo, hizo del Congreso el poder dominante. Lo anterior paso a las
Constituciones de los Estados en situacion desfavorable, ya que no habia en ellos principio

CarPIzo, 1., La Constitucion Mexicana de 1917, p. 233.
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semejante de acrecentamiento.

Juntamente con el aumento de la autoridad federal se dio un aumento constante y cierto
del sentimiento nacional. "Fue naturalmente el peso de la guerra el que finalmente y en forma
decisiva rompié el equilibrio establecido entre los poderes federales v los poderes de los
Estados; es evidente que muchas de las manifestaciones mds marcadas de la tendencia
centralizadora han aparecido desde la guerra”. Asi "el sentimiento de unidad nacional v de
comunidad de destino se hizo lo bastante fuerte para regir plenamente”."

No obstante, es en su obra E!l Estado, donde Wilson expresa con mayor claridad su
tesis sobre el Estado federal. Y en ella comenta que, al crearse la Constitucidn federal, "los
hombres de 1789 querian una unién mds perfecta que la que habia existido bajo la
confederacion: sabian que entre las colonias tenia que haber o union o desintegracion, v
consideraban la union util y querian tenerla en el grado necesario. Pero no sentian ningiin
carifio especial hacia la union que iban a consumar, vy deseaban hacerla tan floja como fuera
posible: tanto como lo consintiera el respeto por el porvenir de los Estados recién creados.
Temian harto mds tener un gobierno central demasiado fuerte, que tenerlo demasiado débil,
v aceptaron la nueva Constitucion que la Convencién de 1787 les ofrecia, porque estaban
convencidos de la verdad de los argumentos presentados por sus defensores, v porque sabian
que la union serta puramente federal, y no implicaba ningiin sacrificio real de individualidad
o de autonomia por parte de los Estados”.

Al principio mds que mostrarse convencidos, se mostraron tolerantes, sin embargo,
seglin Wilson, "el nuevo sistema vivié afios y afios, y poco a poco mostro su fuerza y su
eficacia y se comenzé a respetar... El nuevo gobierno debio hacerse nacional a medida que
se desenvolvié una historia nacional y un sentimiento nacional”.

Inicialmente los habitantes de cada Estado, faltos de comunicacion entre ellos,
conservaron sus sentimientos separatistas e ideas localistas, y exigian un absoluto respeto a
las prerrogativas estatales. Pero entonces “los ferrocarriles comenzaron a construirse y
multiplicarse; cuando, viéndose unos a otros comerciando juntos los habitantes de todos los
Estados comenzaron a acercarse, ya por virtud de sus hdbitos y sus instituciones o por sus
opiniones y género de vida; cuando los nuevos Estados que se formaron en el Oeste, sin
conocer ninguna de las viejas tradiciones coloniales, comenzaron a ser admitidos en la
Union, cuya importancia aumentaban, y de la cual se consideraban nacidos; cuando una
segunda guerra con Inglaterra v una lucha fuerte con México, probaron la resistencia del
gobierno y fortificaron el sentimiento del patriotismo nacional, entonces se comenzo a pensar
que, después de todo, los federalistas tenian razon v que el gobierno federal debia ocupar el
primer lugar, aun a costa del orgullo de los Estados”.

“WiLson, W., El Gobierno Congresional en los Estados Unidos, raduccion de Felipe Gonzélez Garza, pp.
43 y 44, Citado por Marquet Guerrero, op. cit. pp. 231-233.
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Claro estd que fue la esclavitud el obsticulo mas grande que se presenté en la
integracion del sentimiento nacional. Pero con la guerra de secesion la division se evitd,
mantivose la unién y la esclavitud desaparecié para siempre, aunque no la discriminacion
racial. La unién se hizo mas homogénea y esta homogeneidad social del pais y el esfuerzo con
que se logré, "hicieron que viéramos —dice Wilson— en el gobierno federal, como nunca,
el representante de la nacion, y que se modificara de un modo permanente vy profundo la
manera que se tenia de considerar las antiguas cuestiones relativas a su constitucionalidad
v a los derechos de los Estados”.

Esa transformacion, sin embargo, no llevé a los Estados Unidos a convertirse en un
Estado unitario, los Estados no fueron absorbidos, sino que conservaron sus prerrogativas,
pero, "en lugar de mirar al gobierno de los Estados Unidos, y al de un Estado, como dos
gobiernos, segiin haclan nuestros padres, nosotros lo consideramos como dos partes de un
mismo gobierno, dos partes complementarias de un mismo sistema”. Es decir, se deja de ver
al Estado federal como dos Estados, como dos gobiernos, para percibir que el Estado federal
es un sélo gobierno, pero doble, por lo que la naturaleza del Estado federal es ser un
gobierno doble.

Las dos partes del gobierno de los Estados Unidos eran diferentes pero no separadas,
los gobiernos de los Estados y el federal estaban ajustados de tal forma que no podian
funcionar ficilmente y con efectividad, cada uno en su esfera exclusiva, sino que debian
adaptarse armonicamente cuando sus atribuciones se cruzaran o fueran paralelas.

Wilson puntualizé, que los Estados de la Unién no eran divisiones administrativas,
sino que, seglin sus propias palabras, "son los miembros que constituyen la Union,
coordindndose en sus poderes con los de la Unién misma, a la cual no estdn sometidos en lo
que toca a su propia esfera”."

En conclusién, "lo mds importante del pensamiento de Wilson —nos dice el doctor
Carpizo—'* estriba en haber visto que el Estado federal no estd dividido, sino que forma
una unidad como cualquier otro Estado; que es el gobierno tinico lo que estd cortado,
delimitado en competencias, unas que corresponden a la federacion y otras a los Estados
particulares”.

4. Tesis de Laband y Jellinek
Esta teoria también se dio para justificar una situacién politica. En 1870, al vencer los

germanos al segundo Napoleon, mal llamado tercero, y crearse en el palacio de Versalles el
imperio aleman, surgié entre el pueblo de Goethe, el de los pequefios principados. la

PWiLson, W., El Estado, p. 434. Citado por Marquet Guerrero, op. cit. pp. 234-236.
"'Op. cit. p. 236.
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inquietud de su desaparicién como Estados. Los Congresos interpelaron a sus principes con
la pregunta: ;Es que ya no somos Estados? Laband y Jellinek se ocuparon de hallar respuesta
a esa inquietud."

Jellinek y Laband, a decir de Mouskheli,'® coinciden en dos puntos: a) El Estado
federal es el nico soberano y, sin embargo, b) Las colectividades miembros son asi mismo
Estados, y precisamente ello es lo que las distingue de todas las colectividades de derecho
publico.

Las Confederaciones de Estados estin reguladas por el derecho internacional, mientras
que el Estado federal estd constitucionalmente organizado: en aquéllas la autoridad estd en
cada Estado particular, en éste es la autoridad central quien es soberana. "Los rerritorios de
los Estados particulares son indirectamente territorios del Imperio, los ciudadanos de estos
Estados son indirectamente sujetos del Imperio”, refiriéndose al Imperio aleman. Asi, es el
Imperio quien conscientemente desiste de algunos poderes para que los Estados particulares
los conserven; éstos participan, en tanto que son miembros del Imperio, en la formacion de
la voluntad de éste.'

Coinciden también Laband y Jellinek en la consideracion de que la soberania no es
nota esencial del Estado, de ahi que puedan existir Estados no soberanos, y son precisamente
Estados de este tipo los que integran un Estado federal.

Jellinek fundamenta su teoria sobre la naturaleza del Estado federal en su propia teoria
sobre la soberania y en su conclusion de que ésta no es nota esencial del Estado, pues, segin
€l, "tanto la antigua doctrina del Estado que atribuye a éste la autarquia, como la moderna
de la soberania, contradicen, llevdndose a su ultima consecuencia, la unién permanente de
varios Estados; pues tal union, cualquiera que pueda ser su construccion juridica, lleva
consigo siempre la dependencia de algunos de aquéllos”.

En ese orden de ideas, si bien para Jellinek la soberania no es nota esencial del Estado,
si lo son las relaciones de dominacion. De ahi que un Estado no soberano sélo puede existir
asociado a otro que sea soberano.

Jellinek, pues, define al Estado federal como "un Estado soberano formado por una
variedad de Estados”, pero estos Estados miembros son no soberanos, a pesar de que la
Constitucion atribuye a los 6rganos de esos Estados una participacion mayor o menor en la
soberania o sea en el ejercicio del poder.

"Ibid. p. 234.

"SMOUSKHELI, M., op. cit. pp. 212ss.

"®LABAND, Paul, Le Droit Public de L Empire Allemand, pp. 98-100. Citado por Marquet Guerrero, op. cit.
p. 238.
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Por tanto, los Estados particulares son Estados nicamente dentro de la esfera en que
estan libres del poder federal. "Dominar es una actividad necesaria al Estado: sélo es Estado
una asociacion en cuanto puede dominar. El Estado miembro, por tanto, es Estado si no se
halla sometido al poder del Estado federal y pierde el cardcter de tal, como de otra parte
reconoce un exacto concepto del Estado federal, en cuanto queda sometido al poder de éste.
En el campo de accion en que domina el Estado federal, el Estado miembro sélo existe en
cuanto tiene el derecho a exigir prestaciones de aquél y a participar en el ejercicio de su
soberania... Los miembros del Estado federal son como tales, esto es, en cuanto participan
en la soberania de la federacion, no Estados, sino érganos del Estado federal; y en tanto
estan sometidos y pueden, sin embargo, exteriorizar una voluniad independiente, son
agrupaciones no estatistas".”

Segin Mouskheli,” para Jellinek el Estado federal es el dnico soberano, pero los
miembros de esa unién si son Estados porque poseen derecho de dominacion y en ciertos
limites poseen libertad de accién.

Asi pues, en resumen la teoria de Jellinek consiste en sostener que la federacion es el
lnico soberano, pero sin negar a los miembros de ella la caracteristica de Estados.

5. Tesis de Borel y Le Fur

Esta teoria, principalmente en lo que se refiere a Luis Le Fur, surge a raiz de la critica
que se hace a la teoria de Jellinek; y es Mouskheli quien asocia los nombres de Borel y Le
Fur, porque ambos parten de un mismo punto de vista y tienen una tendencia comun.

Ambos parten del presupuesto de que la soberania es nota esencial del Estado y que
ésta corresponde precisamente al Estado federal. Tan solo la primera afirmacion es contraria
a la base misma en que se sostiene la teoria de Jellinek al respecto. Asi pues, desde este punto
de vista, los miembros del Estado federal no son Estados. Entonces el meollo del asunto
estard en encontrar la diferencia que hay entre el Estado federal y el Estado unitario.

Para Borel, el signo especifico del Estado federal es la participacion que tienen las
entidades federativas en la voluntad nacional. "Estas colectividades no son Estados
propiamente dichos, porque carecen de soberania; pero su participacion en el ejercicio del
poder supremo las distingue de los municipios y demds corporaciones del Derecho piblico.
Ademds, y este es un punto fundamental para el concepto de su cardcter juridico, no son
simples distritos electorales: son colectividades que tienen cada una su individualidad distinta
Y su espiritu de cuerpo social. En una palabra, son érganos, seres orgdnicos que cooperan

"JELLINEK, G.. op. cit. p. 597.
“Op. cit. p. 218.
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como tales a la formacion y ejecucién de la voluntad del Estado soberano”.®

Para Le Fur esta participacion en el ejercicio de la soberania no basta para caracterizar
al Estado federal, ya que esta participacion se da en algunas provincias de Estados unitarios.
Es necesario, ademas, que participen en su calidad de miembros del Estado federal en lo que
constituye la substancia misma de la soberania, es decir, en la voluntad del Estado federal
todo entero y no sélo en el ejercicio de la soberania referente a su territorio. Esa participacion
se consigue gracias a una organizacion especial del poder piblico que se concreta en la
pluralidad de representantes y de 6rganos de soberania, lo que es una consecuencia del doble
caricter del Estado federal, integrado simultineamente por individuos y colectividades
miembros de una naturaleza especial. Asi, los Estados particulares deben poseer una
representacion especial, una Camara de Estados, cuya existencia resulta esencial al Estado
federal. Por otra parte, también el pueblo en conjunto, debe tener una representacion, so pena
de desinteresarse de un Estado con el cual no entra jamds en relaciéon. De ahi la existencia
de una Camara popular, la Ciamara de Diputados, integrada por representantes elegidos
directamente por el pueblo, independientemente de los Estados particulares. En consecuencia,
segln Le Fur, la existencia de dos Camaras puede considerarse no sélo como natural, sino
como necesaria dentro del Estado federal.” Pero los senadores deben ser elegidos por las
Legislaturas de los Estados, que son la representacion directa de cada Estado particular. Y
cada Estado posee una representacion igual en el Senado.

Una caracteristica mas del Estado federal, segiin Le Fur, es la participacion directa
que tienen los miembros en la revisién de la Constitucion Federal, lo que redunda en una
facultad de intervenir en el aumento o disminucién de las competencias atribuidas tanto a la
Federacion como a los Estados miembros.

También, para Le Fur, las colectividades miembros de un Estado federal deben poseer
autonomia, la que aunada a la participacién de las entidades en la formacién de la voluntad
del Estado, es lo que caracteriza al Estado federal y es lo que lo distingue del Estado unitario.

Finalmente, Le Fur distingue al Estado federal como "un Estado que reiine el doble
cardcter de Estado y Federacion de colectividades publicas de una naturaleza especial; estas
ultimas participan a la vez de la naturaleza de la provincia autonoma y de la de las ciudades
de una republica; se distinguen de las colectividades no soberanas en que son llamadas a
participar en la formacion de la voluntad del Estado, con lo cual participan en la substancia
misma de la soberania federal”.*

6. Tesis de Kelsen

“1bid. p 226.
SMARQUET GUERRERO, P.. op. cit. p. 241.
*Ibid. p. 242.



Tanto la teoria de Kelsen, como las de Jean Dabin y Manuel Mouskheli, de las que
nos ocuparemos después, explican la naturaleza del Estado federal partiendo de un elemento,
no considerado anteriormente, como es el de la descentralizacin.

Para comprender mejor la doctrina de Kelsen, tenemos que familiarizarnos
previamente con los conceptos que le sirven de base para sus conclusiones posteriores. En tal
virtud, trataremos de precisar, brevemente, su idea de descentralizacion.

Para el profesor vienés, "el Estado es un orden juridico. Sus elementos: territorio v
pueblo, representan las esferas territorial y personal de validez de ese orden... la
centralizacion y la descentralizacion, generalmente consideradas como formas de organizacion
estatal referidas a la division territorial, tienen que entenderse como dos tipos de
ordenamientos juridicos. La diferencia entre un Estado centralizado v otro descentralizado
tiene que buscarse en una diversidad de sus ordenamientos legales. De hecho todos los
problemas de centralizacion y descentralizacion son... problemas que atafien a las esferas de
validez de las normas juridicas y a los érganos creadores y aplicadores de tales normas".

Tanto la centralizacién como la descentralizacion tienen un aspecto estitico y otro
dinamico. Conforme al primero habré centralizacion o descentralizacion segiin sea el &mbito
territorial de validez de las normas juridicas: asi "un orden juridico centralizado implica que
todas las normas de ese orden tienen validez en la totalidad del territorio sobre el cual el
propio orden se extiende”, y seri descentralizado si las normas tienen validez sélo para una
parte del territorio. Sin embargo, “la centralizacién o descentralizacion de un orden juridico
pueden ser cuantitativamente de diverso grado. El grado de centralizacion o descentralizacion
se encuentra determinado por la proporcion relativa del niimero e importancia de las normas
centrales o locales... La centralizacion es total si todas las normas son vilidas para la
totalidad del territorio. La descentralizacion es total cuando las normas solamente son vdlidas
para partes distintas del territorio... Cuando ni la centralizacion ni la descentralizacién son
totales, hablamos de descentralizacion parcial y de centralizacién parcial, lo que equivale a
lo mismo. La descentralizacion v la centralizacion totales son sélo polos ideales. Hay un
cierto minimum al cual no puede descender la centralizacion, y un cierto maximum que la
descentralizacion no puede rebasar sin que se produzca la disolucién de la comunidad
Juridica; una norma cuando menos, la bdsica, tiene que ser norma central, es decir, tiene que
ser vdlida para todo el territorio, ya que de otro modo éste no seria el territorio de un solo
orden juridico, ni se podria hablar de la descentralizacién como una division territorial de
la misma comunidad juridica. El derecho positivo sélo conoce la centralizacion v la
descentralizacion parciales”.

Por otra parte, en cuanto al aspecto dindmico, habra centralizacién o descentralizacion
segln los métodos de creacién y ejecucion de las normas. Si las normas son creadas y
ejecutadas por un s6lo érgano, habra centralizacién; si por el contrario lo hacen diversos
oOrganos, habra descentralizacion.
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De lo anterior se desprende que puede haber centralizacion estatica y descentralizacion
dindmica a la vez, y viceversa.

Pero, ademas, "para el concepto dindmico de la centralizacion v descentralizacion no
solo tiene importancia el nimero de los drganos creadores de normas, sino también la forma
en que tales organos sean instituidos”. Tomando esto también en consideracion se puede
afirmar que "la descentralizacion es a un tiempo estdtica y dindmica, cuando el orden juridico
vdlido solamente para una comunidad parcial es creado por érganos electos por los miembros
de esta comunidad parcial”.

Por lo arriba expresado, es claro que para Kelsen "lo inico que distingue a un Estado
unitario dividido en provincias auténomas, de un Estado federal, es el grado de
descentralizacion”. Habrd que precisar entonces cudl es ese grado de descentralizacion del
Estado federal, y Kelsen lo hace diciendo que "en la escala de la descentralizacion , el
Estado federal ocupa un lugar intermedio entre el unitario v una unién internacional de
Estados. El Estado federal presenta un grado de descentralizacion que es todavia compatible
con una comunidad juridica constituida por el derecho nacional, esto es, con un Estado, y
un grado de centralizacion que ya no es compatible con una comunidad juridica
internacional, es decir, con una comunidad constituida por el derecho internacional”.

Para el jefe de la Escuela de Viena "el orden juridico de un Estado federal se compone
de normas centrales vdlidas para todo su territorio y de normas locales que valen solamente
para partes de ese territorio... Las normas centrales generales o leves federales son creadas
por un organo legislativo central, la legislatura de la federacion, mientras que las generales
locales son creadas por drganos legislativos locales”.

A decir de Kelsen, en un Estado federal encontramos tres érdenes juridicos diversos:
el orden juridico total, del Estado federal: el orden juridico central, de la Federacion, y los
Ordenes juridicos locales, de las comunidades juridicas parciales o Estados miembros. Sin
embargo. la teoria tradicional identifica erroneamente a la federacion con el Estado federal
total.

En el Estado federal los Estados miembros poseen un cierto grado de autonomia
constitucional. Sin embargo, esa autonomia estd limitada. pues generalmente sus
Constituciones deben estar acordes con ciertos principios constitucionales de la Constitucion
Federal, pero que no obstante es suficiente para distinguirlos de las provincias de un Estado
unitario.

Otro aspecto importante es que "la centralizacién en el Estado federal, esto es, el
hecho de que una considerable porcion de las normas del orden juridico total tengan validez
en toda la extension de la federacion, se encuentra limitada por el hecho de que el drgano
legislativo central estd compuesto de la siguiente manera, especialmente tipica del Estado
federal: consta de dos Cdmaras; los miembros de una de ellas son directamente elegidos por
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todo el pueblo del Estado federal. La primera es la llamada Cdmara de los representantes,
o de diputados, también llamada popular. La segunda se compone de individuos elegidos,
bien por el pueblo, bien por el érgano legislativo de cada Estado miembro. Los
representantes son considerados como representantes de los Estados miembros. Esta segunda
Cdmara lleva el nombre de Cdmara de los Estados, o Senado. Corresponde al tipo ideal del
Estado federal que los Estados componentes se encuentren igualmente representados en la
Cdmara de los Estados, o Senado, y cada Estado miembro, independientemente de su
extension, es decir, independientemente de la amplitud de su territorio o el niimero de sus
habitantes, envie al Senado el mismo nimero de representantes”.

Finalmente, "en el Estado federal no solamente la competencia legislativa se encuentra
dividida entre la federacion y los Estados miembros, sino también la competencia judicial y
la competencia administrativa. Ademds de los tribunales federales, existen los de los Estados
miembros; al lado de los érganos administrativos de la federacion, encontramos los de los
Estados componentes”.* Aqui es importante sefialar que el Estado federal u orden total
posee también érganos propios como el poder revisor de la Constitucién, pues sélo asi se
garantiza la conservacion del equilibrio entre la Federacion y los Estados miembros.

7. Tesis de Jean Dabin

Como dijimos anteriormente, también para Dabin es fundamental la descentralizacién
en la consideracion del Estado federal.

En principio considera que la descentralizacién es una cuestién de separacion,
acompanada de colaboracién y jerarquia; piensa que se trata siempre de la estructura del
poder politico. Asi, "el poder politico estd centralizado cuando la autoridad que rige el
Estado monopoliza, junto con el cuidado del bien piblico en todos los lugares, de todas las
materias y en todos los aspectos, el poder de mando y el ejercicio de las funciones que
caracterizan a la potestad publica. Y estd descentralizado cuando, en variable medida, se
admite que ciertos grupos mds o menos naturales existentes en el seno del Estado —comunas,
provincias, regiones, agrupamientos nacionales o corporativos— posean en propiedad
determinadas atribuciones de la potestad publica, que ejercitan por medio de drganos
escogidos por ellos e independientes del Estado”. Pero la descentralizacién nace cuando ese

grupo se eleva al nivel de 6rgano de derecho publico y coopera con el Estado a la realizacién
del bien piblico.

La principal ventaja de la descentralizacién, segin Dabin, consiste en "descargar al
poder central de una multitud de deberes de interés piblico; que, sin duda, desemperiardn las
autoridades locales mejor que él, con mds competencia y menos gastos”.* Con ello también

BKELSEN, H., op. cit. pp. 361-380.
DABIN, 1., Docirina General del Estado, pp. 314-322.
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el sistema de descentralizacion da satisfaccion a un principio de elevada moralidad, porque
al asociar a los grupos en la realizacion de tareas propias, el poder estd demostrando su
respeto por la persona humana.

"Dabin nos advierte —dice el Doctor Carpizo’— que no hay que identificar el
Estado centralizado con el Estado absolutista, y al descentralizado con la democracia, ya que
el Estado moderno, que nacié en el siglo VI, ha sido centralizador en exceso sin importar que
hava sido: monarquia absoluta, democracia revolucionaria o que se haya inspirado en el
liberalismo o en el socialismo de Estado”.

Las ideas anteriores las aplica Dabin al Estado federal, al cual considera como una
hipétesis de descentralizacion con base territorial. Piensa que la descentralizacién, en este
caso, se enlaza con el problema del poder y no con el Estado como tal; por tanto, la forma
unitaria o federal atafie més al poder que al propio Estado, por lo que considera que seria
preferible hablar de sistema de gobierno federal.

Lo descentralizado, pues, es el poder, ya que el sistema federal es régimen complejo
de gobierno, "en que hallamos combinadas dos soluciones enlazadas con dos aspectos
diferentes de la teoria del poder: por una parte, una solucion de descentralizacion muy amplia
en beneficio de las colectividades componentes; por la otra, una solucion de participacion de
las colectividades mismas en el gobierno del Estado federal”. O sea que los Estados
particulares, en los limites de su competencia, actian con independencia, pero, ademas,
intervienen en el gobierno central como en el caso de la integracion de los poderes de la
Federacidn.

Asi, las caracteristicas de las entidades particulares en un Estado federal son las
siguientes: a) Tienen todas las funciones del poder gubernamental y administrativo; b) Dentro
de su competencia ejercen el gobierno con exclusion de toda vigilancia, y ¢) Conservan la
facultad de regularse a si mismos y regular su propia Constitucion.

Dabin admite, ademés, que el Gnico soberano es el Estado federal y no los Estados
particulares por mds autonomos que sean. Y, finalmente, considera que el sistema federal de
gobierno "permite una adaptacion del régimen estatal a las particularidades de toda especie
de poblaciones y regimenes, sin sacrificar el beneficio de cierta unidad”; senala, sin embargo,
como aspecto negativo, la diversidad de legislaciones y el peligro de fricciones entre la
autoridad federal con alguno o varios de los Estados miembros, empero, el balance, segin
Dabin, resulta favorable al federalismo.**

8. Tesis de Mouskheli

*0p. cit. p. 236.
2DABIN, J., op. cit. pp. 328-332.
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Segin esta teoria el Estado federal se presenta como un Estado unitario con un
gobierno doble. Posee un doble rostro: en ciertos aspectos se presenta como un Estado
unitario y en otros se presenta "como una agrupacion federativa de colectividades inferiores,
descentralizadas hasta el mds alto grado y que toman parte en la formacion de la voluntad
del Estado. Este doble aspecto se debe a la necesidad de conciliar dos tendencias: el deseo
de constituir un Estado poderoso desde el punto de vista internacional, garantizando a las
colectividades miembros la conservacion de sus particularidades nacionales”.

El Estado federal presenta varias similitudes con el Estado unitario. La primera se
advierte al observarse las relaciones entre el Estado central y las colectividades miembros,
en que el primero aparece como de superior jerarquia a los Estados miembros que gozan de
autonomia constitucional; esta superioridad se manifiesta en varios aspectos: a) La amplitud
de las atribuciones del Estado federal; b) En las relaciones del derecho del Estado federal con
el derecho de cada Estado particular, ya que también, en términos generales, el derecho
federal aventaja al derecho particular en virtud de la superioridad juridica del Estado central.
Sin embargo, la plena soberania del Estado federal le permite incluir en su Constitucién una
variedad de soluciones; c) En la solucién de los conflictos entre el Estado federal y los
Estados particulares, en que corresponde la superioridad al Estado federal; d) Se manifiesta
también la superioridad del Estado federal "por la facultad que tiene de inmiscuirse en las
organizaciones legislativas de los Estados particulares —esto es particularmente notorio en
lo que se refiere, en casi todas las Constituciones federales, a la exigencia de que el Estado
particular adopte la forma de gobierno republicana—"; igualmente existe la exigencia de no
contradecir a la Constitucion federal en lo que toca a los principios fundamentales que esta
establezca; e) El Estado federal se reserva cierto derecho de vigilancia y de inspeccién sobre
los Estados miembros; f) Finalmente, se manifiesta en el hecho de que el Estado federal es
quien tiene el derecho de fijar su propia competencia, si bien ello requiere una o varias

modificaciones constitucionales, que como tales deben someterse a las condiciones especiales
previstas al efecto.

"Una segunda similitud entre el Estado federal y el Estado unitario lo es la
nacionalidad unica, la nacionalidad federal, aunque los nativos y en ciertos casos los
residentes de los Estados-miembros pueden como tales participar en los asuntos exclusivos
de éstos, pudiendo desde luego participar con los nativos y residentes de los Estados-
miembros, en los asuntos de indole federal”.

La tercera similitud que ve Mouskheli entre el Estado federal y el Estado unitario es
la unidad de su territorio; pues si bien éste se haya dividido entre diversos Estados, esta
division "no afecta en modo alguno a la unidad del territorio, de la misma manera que la
subdivision territorial de un Estado unitario no supone mengua de su unidad”.

Otra semejanza es que el Estado federal se presenta como un Estado completo, con
poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial federales.
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Por ultimo, "el Estado federal guarda semejanza con el Estado unitario en lo que se
refiere a sus atribuciones internacionales que en principio son efercidas por el Estado federal,
de manera que generalmente los Estados miembros no mantienen relaciones diplomdticas con
los Estados extranjeros”.

No obstante la serie de similitudes entre el Estado federal y el Estado unitario, existen
aspectos de importancia capital que los distinguen.

Para Mouskheli, la descentralizacion y el federalismo son de la misma naturaleza, y
el federalismo es una forma de descentralizacion mas compleja, una descentralizacion que
llega a un grado que no se da en el Estado unitario. Por tanto, el Estado federal se presenta
como un Estado con una descentralizacion politica mas elevada que otros tipos de
descentralizacion conocidos.

Para Mouskheli el federalismo se presenta como una forma de descentralizacion que
se caracteriza por dos rasgos: a) La autonomia constitucional, y b) La participacion de los
Estados miembros en la legislacion central y hasta en la ejecucion, participacion que se realiza
de diferentes maneras. "Estos dos rasgos se presentan en todos los Estados federales, v no
existird Estado federal si faltase alguno de ellos. De éstos el fundamental y mds importante
es el que consiste en la cooperacion de los miembros en la formacion de la voluntad federal,
pero de cualquier modo €l solo no es suficiente para caracterizar a un Estado federal”.

La autonomia constitucional consiste en el derecho que tiene una comunidad juridica
de darse una constitucién y en el derecho de modificarla. En el Estado federal los Estados
miembros poseen una Constitucién propia, libremente promulgada por ellos. “La
descentralizacion asi extendida hasta la Constitucién, puede ser perfecta o imperfecta; es
perfecta cuando la Constitucion central no puede determinar el contenido de las
Constituciones particulares ni abrogarlas ni modificarlas. Es, por el contrario, imperfecta,
cuando falta uno de estos dos rasgos”.

De lo anterior se deduce que la descentralizacién es normalmente imperfecta porque
la Constitucién contiene generalmente normas que son obligatorias para las Constituciones
particulares; todos los Estados federales formulan, expresa o ticitamente, una limitacién de
la liberad constitucional de los Estados miembros: el establecimiento de la forma republicana
de gobierno.

Es necesario, por otra parte, que los Estados miembros posean el derecho de modificar
su propia Constitucién, aunque siempre respetando las disposiciones de la Constitucion
federal. Sin embargo, si el Estado central puede modificar la Constitucion federal, modifica
asi las Constituciones locales, o mejor, obliga a los Estados miembros a introducir a sus
respectivas Constituciones las modificaciones necesarias a fin de restablecer la concordancia
interrumpida. Asi, el derecho de revisar la Constitucion deja de ser facultad exclusiva del
Estado miembro, ya que el Estado central puede obligarle a ello indirectamente al modificar
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la Constitucién federal. Este hecho, que afecta la esencia misma de la autonomia de las
entidades, puede ser salvado reconociendo a éstas participacion directa en cualquier revision
a la Constitucion federal.

El segundo rasgo que caracteriza al Estado federal es la participacion de los Estados
miembros en la formacién de la voluntad general y se realiza, segin Mouskheli, de dos
maneras: indirectamente por la existencia de una Cémara a la que los Estados miembros
envian sus representantes, y directamente por su participacion en la revision constitucional.

La participacion indirecta se da a raiz de que en todo Estado federal existen dos
Cémaras, una la Cdmara de diputados o Camara popular, y otra, la Cdmara de los Estados
o Senado. Ahora bien, el Senado normalmente comparte con la Cidmara de diputados el poder
legislativo, en el sentido de que la ley no es perfecta si no es votada por ambas Camaras. Para
Mouskheli, la participacion indirecta de las colectividades miembros sélo puede ser efectiva
si existen dos caracteres: igualdad de representacion de todas ellas y necesidad del
consentimiento de la Cdmara de los Estados para que una ley pueda considerarse perfecta.

La participacion directa se realiza por medio de una cooperacion mas o menos estrecha
de las colectividades miembros en la revision de la Constitucion federal. Esta participacion
la llevan a efecto los Estados miembros indirectamente con la actuacion del Senado y
directamente de acuerdo con la intervencion de las Legislaturas locales.

Para Mouskheli, ni la participacion directa ni la indirecta son, como tales, esenciales
al Estado federal, pero si lo es la participacién misma en la formacion de la voluntad federal.

Finalmente, Mouskheli define al Estado federal como "un Estado que se caracteriza
por una descentralizacion de forma especial y del grado mds elevado; que se compone de
colectividades miembros dominadas por él, pero que poseen autonomia constitucional y
participan en la formacion de la voluntad federal, distinguiéndose de este modo de rodas las
demds colectividades piblicas inferiores”.”

9. Tesis de Carl Schmitt

Carl Schmitt dedica la tltima seccién de su libro Teoria de la Constitucion al estudio
de lo que €l denomina Teoria Constitucional de la Federacion.

Para Schmitt "la federacion es una unién permanente, basada en libre convencion, y
al servicio del fin comin de la autoconservacion de todos los miembros, mediante la cual
cambia el total status politico de cada uno de los miembros en atencion al fin comin”.

“MOUSKHELI, M., op. cit. pp. 149-319.
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La Federacién origina un nuevo status de cada miembro, el ingreso mismo a la
Federacion supone para éste una reforma a su propia Constitucion, o aun en caso de que €sta
no se realice formalmente, la reforma se produce esencialmente en la Constitucion en sentido
positivo.

De la determinacion conceptual de la Federacion se sigue: primero, que la Federacion
comprende a todo Estado en su existencia total como unidad politica, y le acopla como un
todo en una asociacién politica existente.

En segundo lugar, que el pacto federal tiene por finalidad una ordenacion permanente.

En tercer término que "el pacto federal es un acto de singular especie, un pacto
constitucional. Su acuerdo es un acto de poder constituyente. Su contenido es, al mismo
tiempo, contenido de la Constitucién Federal y un elemento de la Constitucion de cada uno
de los Estados miembros”.

En cuarto lugar, la Federacion reconoce por finalidad el mantenimiento de la existencia
politica de todos sus miembros en el marco de la Federacion.

En quinto lugar, hacia el exterior, la Federacion protege a sus miembros contra el
peligro de guerra y contra todo ataque. Hacia dentro, la Federacion significa necesariamente
una permanente pacificacion, lo que se traduce en una renuncia definitiva de cada Estado
miembro a valerse por si mismo.

Una sexta cuestion es que "no hay federacion sin ingerencia de ésta en los asuntos de
los Estados miembros. Como la federacion tiene una existencia politica, necesita tener un
derecho de inspeccion, poder decidir v, en caso necesario, intervenir a cerca de los medios
para el mantenimiento, garantia v seguridad de la federacion”.

En dltimo término, para Schmitt "toda federacion como tal puede hacer la guerra y
tiene el ius belli. No hay, pues, federacion sin posibilidad de una guerra federal”.

Se dan en la Federacion, a decir de Schmitt, tres antinomias juridicas y politicas, las
cuales son salvadas por la exigencia de homogeneidad, va que "foda federacion descansa
sobre un supuesto esencial, cual es la homogeneidad substancial que da lugar a una
coincidencia concreta, factible, de los Estados-miembros y es causa de que no se produzca
en el seno de la federacion el caso extremo del conflicto”. Esta homogeneidad es normalmente
la nacional de la poblacion y la del principio politico.

La primera antinomia consiste en el hecho de que la Federacion tiene por finalidad la
conservacion de la independencia politica de cada miembro, pero resulta que la pertenencia
misma a una Federacion supone una disminucién de esa independencia, pues conduce a la
renuncia al ius belli, es decir, al medio esencial de la autoconservacién. Esta antinomia se
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soluciona con la exigencia de la homogeneidad de los miembros, pues siendo el sentido de
una guerra que ésta se haga en interés de la autoconservacion y en contra de un verdadero
enemigo, éste serd siempre algo o alguien ajeno y extrafio a la propia Federacion. Por ello,
solo tiene sentido la renuncia permanente al ius belli frente a aquellos estados con los cuales
la posibilidad de enemistad estd definitiva y permanentemente excluida.

Se da otra antinomia consistente en que, por una parte, el Estado miembro pretende
mantener por medio de la Federacion su independencia politica, asi como de asegurar su
autodeterminacion; por otra parte, toda Federacion supone intervenciones, siendo por ejemplo
la ejecucion federal una injerencia que suprime la autodeterminacién absoluta del Estado a que
afecta. Esta antinomia se resuelve, sin embargo, porque la voluntad de autodeterminacion sélo
puede ser negada o cuestionada, mediante una efectiva injerencia extrafia, en tanto que las
intervenciones de la Federacion en los asuntos de sus miembros, en la medida que la
Constitucion lo permita, no son una injerencia extraa.

Encuentra Schmitt una tercera antinomia: en un Estado federal coexisten la Federacion
y los Estados miembros, no pudiendo suprimir uno al otro, y ninguno estd subordinado al
otro: la Federacion consiste en la vinculacion existencial y en el equilibrio entre Federacion
y Estados miembros. Esta tercera antinomia reconoce como iltima base el que toda
coexistencia de unidades politicas independientes, en el marco de una unidad conjunta
igualmente dotada de existencia politica, tiene que aparecer como una contradiccion. La
antinomia se presenta en torno al derecho de secesion, pues el concepto de una unidad politica
permanente, formada por Estados, y que a pesar de sus fundamentos contractuales, no puede
ser abandonada, aparece como una cosa contradictoria en grado sumo. La solucién que
Schmitt da a esta antinomia consiste en que, dada la homogeneidad substancial de sus
miembros, se encuentra completamente excluido el caso de conflicto existencial decisivo,
siendo esta exclusion fundamental o basica para la existencia misma de la Federacion,

De los conceptos fundamentales de su Teoria Constitucional de la Federacién, Schmitt
deduce las siguientes consecuencias:

1*. "Toda federacion tiene, como tal, una existencia politica con un ius belli
independiente. No tiene en cambio un poder Constituyente propio sino que se apova en un
pacto”.

2%. Toda Federacion, como tal, es sujeto, tanto de derecho internacional, como de
derecho politico.

3%. Toda Federacion tiene un territorio federal; éste se compone de los territorios de
los Estados miembros. Existen ademis territorios federales en sentido distinto del expuesto,
dominados por la Federacion como tales, en razén de sus deficiencias o su insuficiencia para
subsistir politicamente por si mismos. Sélo en el primer sentido el territorio federal se
presenta como inherente al Estado federal mismo, en el segundo, su aparicion es eventual.
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4%, La representacion de la Federacion es la asamblea federal como asamblea de
representantes de las unidades politicas integrantes de la Federacion. Asi la voluntad federal
es voluntad de cada uno de los integrantes de los Estados miembros, y cada uno queda
constitucionalmente ligado a la resolucion federal, de modo inmediato y para el derecho
politico.

5*. Sobre el poder de mando de la Federacion respecto de los Estados miembros,
resulta indiferente si existe o no una facultad directa de mando a favor de las autoridades
federales frente a las autoridades del Estado miembro; pero, aun en el caso de no existir esa
facultad, la transformacion exigible se presenta como un fenomeno juridico-politico operado
en el seno de la Federacion.

6*. La Federacion siempre tiene a su favor algunas facultades esenciales: el ius belli
independiente hacia el exterior e inspeccion federal hacia el interior, que supone la posibilidad
de ejecucién e intervencion federal.

7%. "Las empresas de alta traicién contra la federacion como tal, han de merecer el
trato de alta traicion en cada uno de los Estados miembros”.

8. La ultima consecuencia que Schmitt deduce se refiere a la situacion en torno a la
democracia y el federalismo. Sostiene que ambos descansan en el supuesto de una
homogeneidad, lo cual conduce necesariamente a que para la formacion de una Federacion
de Estados democraticos es necesaria la conjuncién de la homogeneidad democratica con la
homogeneidad federal. La homogeneidad democratica ficilmente rebasa las fronteras politicas
de los Estados miembros y, con ello, puede suprimir la situacion de equilibrio de la
coexistencia de la Federacion y los Estados miembros en favor de una unidad comiin. Es
decir, en la medida en que penetra la democracia se reduce la independencia politica de los
Estados miembros. Asi, la vinculacién de democracia y organizacion federal del Estado lleva
a un tipo independiente, peculiar, de organizacion del Estado, el Estado federal sin
fundamentos federales. En este tipo de Estado hay un solo pueblo, lo que lleva a Schmitt a
decir que "el cardcter estatal de los antiguos miembros queda, pues, suprimido. Pues Estado
es la unidad politica de un pueblo, v en un Estado cuvo modo v forma de existencia politica
descansa en la voluntad Constituyente de todo el pueblo, no puede existir mds que una unidad
politica. En cambio, en toda auténtica federacion, sigue existiendo, junto a la federacion, una
pluralidad de unidades politicas".*

OScuMITT, C., Teoria de la Constitucion, pp. 421-449,
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CariTuLo I
PLANTEAMIENTO

1. El papel de las circunstancias histéricas

Para un buen estudio y una buena comprension de las instituciones que informan la
vida de un pais, es recomendable hacer un viaje en el tiempo para ubicarnos, en lo posible,
en las circunstancias histéricas que las vieron nacer y desarrollarse hasta llegar a nuestros
dias, y para indagar el papel que éstas jugaron en su nacimiento y desarrollo.

Ahora bien, si para la mayoria de instituciones se recomienda tal viaje, para el estudio
y comprension del federalismo, maxime el mexicano, se impone. Y se impone porque, a
diferencia de otras, el federalismo es ante todo un fenémeno histérico, en el federalismo
primero se da el hecho, la préctica, y posteriormente la doctrina, la explicacion del hecho.
Mas aun, las primeras elaboraciones doctrinales sobre la naturaleza del federalismo se dan
para justificarlo como un hecho ya consumado, o incluso para atacarlo, pero también como
algo ya instituido.

Asi pues, en el federalismo las circunstancias historicas desempefian un papel
fundamental, pues son ellas las que le dan origen. Claro estd que en el transcurso de los afos,
para la adopcion del sistema federal, se toman también en cuenta los modelos histéricos y la
doctrina elaborada a raiz de ellos.

Previo al estudio del caso mexicano, sefialaremos algunos ejemplos donde queda de
manifiesto el papel jugado por las circunstancias historicas en la implantacién del federalismo.

a) Los Estados Unidos de América

Trascendental significacién representa el ejemplo estadounidense, pues se trata del
primer Estado federativo.

Las trece colonias inglesas que se establecieron en el litoral del Atldntico eran
independientes entre si y dependientes de Inglaterra. Y es precisamente la necesidad de un
frente comiin contra ésta la que hace que se unan, sacrificando su independencia entre si. Asi,
tras el fallido intento de la Confederacion y ya consumada la paz con Inglaterra, surge la
Constitucién de 1787, que trazé las lineas maestras del sistema federal,' aprovechando la
coyuntura histérica y politica y no obedeciendo a principios filos6ficos y doctrinales.’

'TENA RAMIREZ, F., op. cit. pp. 102-108.
*BARRAGAN BARAGAN, 1., Principios sobre el federalismo mexicano, p. 9.
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b) La Republica Socialista Eslovaca

Parecida coyuntura politica se present6 cuando en 1918 se disuelve el imperio austro-
hingaro, favoreciendo el que dos reinos muy diferentes: el reino de Bohemia, habitado por
la raza checa y gobernado desde el siglo XVII por los Habsburgo; y el reino de Eslovaquia,
adscrito también desde siglos antes al reino de Hungria; resolvieran firmar un pacto de unién
mutua y consintieran un gobierno unitario, primero, por mas de cuarenta afios y luego, en
1960, un gobierno federativo, bajo la forma de Republica Socialista Eslovaca.®

En este caso, las circunstancias que se presentan en el contexto de la coyuntura politica
que unid a los checos y eslovacos, fueron la disolucion del imperio austro-hingaro y la
Segunda Guerra Mundial. No aparecen tampoco aqui ni la doctrina ni la filosofia como el
fundamento inmediato de la federalizacion.*

¢) Yugoslavia

Al término de la Primera Guerra Mundial y hasta la Segunda, se impuso a los
tradicionales pueblos de Serbia, Croacia y Eslovenia un gobierno unitario y centralizador,
pero a partir de la Segunda Guerra y en base a una declaracion formal del 29 de diciembre
de 1943, el Frente Unido Lucha de Liberacion Nacional, se le configuré como Repiiblica
Socialista Federal, agrupando a seis republicas (Serbia, Croacia, Eslovenia, Macedonia.
Montenegro y Bosnia-Herzegovina) y dos Provincias auténomas.*

2. Hipétesis del nacimiento del federalismo en México

Respecto al caso mexicano se han dado cuatro posturas respecto a su origen: un
resurgimiento de formas de organizacioén prehispénicas, una imposicién por parte de los
Estados Unidos de América, una imitacién extralégica del sistema del propio Estados Unidos
de América y una consecuencia de las circunstancias histéricas de la época. Brevemente nos
ocuparemos de las tres primeras, pues la iltima, que consideramos la mds acertada, la
trataremos en el capitulo siguiente.

Respecto de la primera hipdtesis citaremos en lo conducente a los autores que nos
parecen los més significativos. Ignacio Romerovargas Iturbide dice que "la federacion de
Andhuac llamada ‘hueytlahtocdyotl’ (amistad de grandes Estados) estaba constituida por
treinta y ocho sefiorios auténomos y autdrquicos unidos bajo un régimen federal de la
confederacion de Tenochtitlan, Tetzcoco v Tlacopan, no pudiendo los Estados confederados

*KANPP, V. y otros en Federalismo Europeo, T. |, Regimenes socialistas, pp. 7ss. Citado por Barragin
Barragan, op. cit. p. 9.

*BARRAGAN BARRAGAN, I., op. cit. p. 9.
*KANPP, V. y otros, op. cit. pp. 157ss. Citado por Barragin Barragin, op. cit. p. 10,
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celebrar pactos internacionales ni intervenir en los gobiernos de otros seforios y tenian que
contribuir con tributos, guerreros y trabajo para el sostenimiento del Estado".® Agustin Cué
Ciénovas dice que el federalismo mexicano tiene varias causas y entre ellas se encuentra "la
organizacion politica y colonial de los pueblos prehispdnicos. El federalismo mexicano
resulta, pues, en primer término y en sus aspectos regional y principaimente local, una
supervivencia indigena en nuestra vida politica... el Estado federal mexicano tiene también
su raiz primigenia en la federacion —mds precisamente confederacion—, de varios Estados
indigenas del centro de México unidos en alianzas como la Tenochtitlan-Tezcoco-Tlalpan y
la de Tlaxcala-Cholula-Huejotzingo, en torno a las cuales se agrupaban numerosos sefiorios.
Lo mismo ocurrié en el Norte de Yucatdn con la confederacion de Mayapdn”.” Jorge Sayeg
Helu, que en general comparte la cuarta hipotesis, dice que "la raiz mds profunda de nuestro
federalismo se encuentra en la organizacién politico-social del México antiguo: la triple
alianza (azteca-acolhua-tepaneca) en torno de la cual se agrupaban numerosos sefiorios, que
venian a constituir verdaderas Provincias federales: se trataba de una serie de autonomias
territoriales que formando auténticas confederaciones, giraban alrededor de las grandes
alianzas (México-Tenochtitlan-Texcoco-Tlacopan; Tlaxcala-Cholula-Huejotzingo) ". El propio
Sayeg Hell apunta que este sistema de autonomias locales se mantuvo, en sus lineamientos
generales, durante la colonia, a través de la division regional en reinos y Provincias y de la
division local en repiblicas de indias y cabildos municipales.® Finalmente, Daniel Moreno
afirma que existen antecedentes poco recogidos del federalismo, como son los sefiorios:
azteca, tarasco, maya, otomi, mixteco-zapoteca y otros, que en buena parte sirvieron de base
para la organizacion de las Provincias espafiolas: y que otro factor que influyé en el desarrollo
del federalismo incipiente fue el caciquismo, o sea la forma de gobierno indigena que. bajo
la influencia espafiola, adulteré el poderio legitimo de los sefiores del mundo prehispanico.®

Esta primera hipétesis nos parece poco sostenible, entre otras razones, porque . » hay
base para pensar que el régimen de los pueblos del Anihuac hubiera respondido al
pensamiento federal, porque entre los creadores del federalismo mexicano jamas se mencioné
tal antecedente y porque, aunque haya existido, no dejo huella alguna.'

La segunda hipétesis, que considera el federalismo mexicano como una imposicion de
el vecino pais del Norte, tiene en José Fuentes Mares, Martinez de la Serna y Rogelio Ramos
Davila a sus exponentes, siendo el primero su mas aguerrido defensor. Segiin esta postura,
los Estados Unidos de América impusieron el federalismo en México como método para

®ROMEROVARGAS, 1., La Cdmara de Senadores de la Republica Mexicana, p. 11. Citado por Carpizo, Estudios
Constituctonales, p. 89.

"CUE CANOVAS, A., El Federalismo Mexicano, pp- 10-14. Citado por Carpizo, Estudios Constitucionales, p.
89.

*SAYEG HELU, J., Instituciones de Derecho Constitucional Mexicano, pp. 75-76.
*MORENO, D., op. cit. pp. 104-109,
Carpizo, 1., Estudios Constitucionales, p- 89.
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lograr su expansion territorial y para destruir la grandeza del Imperio mexicano de 1822,
mediante su desintegracion territorial; y atribuyen a Joel Robert Poinsett el papel de cerebro
y ejecutor de la maniobra federalista en México."' Para demostrar la intervencion de los
Estados Unidos, cita Fuentes Mares un fragmento de una Carta de Jefferson enviada a Paris
al sefior Stuart el 25 de enero de 1786: "Nuestra confederacion debe ser considerada como
el nido desde el cual toda América habrd de ser poblada... por el momento aquellos paises
se encuentran en las mejores manos (las espafiolas), y sélo temo que éstas resulten débiles
en demasia para mantenerlos sujetos hasta que nuestra poblacién progrese lo suficiente para
ir arrebatdndoselos, parte por parte”.'* Mas aun, la doctrina Monroe, derivada del mensaje
de 2 de diciembre de 1822, por parte del presidente de los Estados Unidos de América, James
Monroe, manifiesta claramente que ese pais rompia con Europa para que América fuera para
los americanos del Norte, fungiendo como el gran nido del que hablé Jefferson. En cuanto
al papel de Poinsett, citan una serie de raras coincidencias que los llevan a considerarlo el
padre del federalismo mexicano, relegando a un segundo puesto a Ramos Arizpe. Entre tales
coincidencias sefialan las siguientes: la pasion federalista es después de la llegada de Poinsett
—19 de octubre de 1822—; el Plan de Casa Mata, de cuyo papel nos ocuparemos mas
adelante, es obra de Santa Anna y Echévarri, justo los que dieron la bienvenida a Poinsett en
Veracruz; los tedricos del federalismo fueron inseparables amigos de Poinsett —L. de Zavala
y Ramos Arizpe—; la gran logia yorkina y el partido americano o federal, ambos creados por
Poinsett, tenian los mismos dirigentes —L. de Zavala y Ramos Arizpe—; a la caida del
Imperio de Iturbide todos sus actos fueron anulados, excepto el permiso de colonizacion de
las trescientas familias sajonas en Texas;" el argumento de que los pueblos de las Provincias
exigian el federalismo no es sino irrisorio, ni los diputados sabfan lo que era eso, etc..'
Finalmente en cuanto a los resultados, sefialan los creadores de esta teoria, los siguientes: el
12 de junio de 1823 el Congreso Mexicano opta por el federalismo y el 1° de julio
Centroamérica comunica a México que por virtud del federalismo reasume su soberania;
Yucatan, por la misma razén, estuvo a punto de separarse definitivamente de México y en

1847 se consuma la desintegracion territorial que fue pretendida también por medio de el
federalismo. "

Esta segunda hipétesis nos merece los siguientes comentarios: primero: no es remoto
que esa haya sido la intencion de nuestros amigos del Norte, pero en todo caso, solo
aprovecharon la situacion historica y politica que se vivia en México. Segundo: tampoco es
remoto que Poinsett haya influido en Santa Anna, Echdvarri, Zavala y Ramos Arizpe, pero
igualmente, de no haber sido por el momento histérico y politico que vivia México, de nada

""MARTINEZ DE LA SERNA, J. A., Derecho Constitucional Mexicano, p. 94. Y en el mismo sentido RAMOS
DAVILA, R., Aspectos de Derecho Constitucional Mexicano, p. 17.

ZFUENTES MARES, 1., Poinsett, Historia de una gran intriga. Figuras vy Episodios de México, p. 46.
“MARTINEZ DE LA SERNA, J. A., op. cit. pp. 95-106.

“FUENTES MARES, J., op. cit. p. 157.

"*MARTINEZ DE LA SERNA, 1. A.. 0p. cit. p. 94.
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hubiera servido. Tercero: cierto que antes de la llegada de Poinsett no se hablaba de
federalismo, pero también es cierto que desde tiempo atrds Ramos Arizpe pregonaba la
necesaria descentralizacion del gobierno para favorecer el progreso de las Provincias y
regiones alejadas de la capital.' Cuarto: cierto que pocos dias después del Voro del
Congreso por el sistema federal se separd Centroamérica de México, pero también es cierto
que nunca estuvo plenamente unida y ademds es mas factible que haya sido por la autonomia
que tenia antes del Voro que por la soberania que pudo haber reasumido por el mismo.
Quinto: la consumacién de la desintegracion territorial en 1847, como ellos la llaman, se dio
en todo caso por el centralismo reinante desde 1836 y no por el federalismo, que en ese afio
apenas resurgia en el Congreso. En fin, no dejamos de reconocer la influencia de los
americanos en el nacimiento del federalismo en México, pero no al grado de imponérnoslo.
Por lo demds, cabe sefialar que esta hipotesis, es la menos atacada directamente.

La tercera hipotesis, segin la cual el federalismo mexicano es una imitacion
extralogica del sistema norteamericano, es sostenida por connotados tratadistas, entre otros,
Felipe Tena Ramirez, Serafin Ortiz Ramirez y Miguel Lanz Duret. Su argumento fundamental
es que México era un pais unitario,'” que es falsa la autonomia que se atribuye a las
Diputaciones Provinciales' y que, por tanto, con tal sistema se desunié lo que estaba
unido."

En relacion a esta postura debemos sefalar que es la mas difundida, pero también la
mas ligeramente sostenida. Por lo demas, trataremos de refutarla exponiendo los hechos y
razones por los cuales nos adherimos a la cuarta hipétesis, la que considera a nuestro
federalismo como una necesidad, como resultado de las circunstancias historicas y politicas
que imperaban en el momento de su nacimiento.

Finalmente, respecto de la cuarta postura, de momento sélo nos limitaremos a
mencionar a sus principales exponentes, que son: José Barragan Barragan, Ignacio Burgoa,
Jorge Carpizo, Mario de la Cueva, Emilio Rabasa y Jesis Reyes Heroles.

YREYES HEROLES, J., EI Liberaloismo Mexicano, Tomo 1, Los Origenes, p. 360.
LANZ DURET, S.. Derecho Constitucional Mexicano, pp. 22-28.

ORTIZ RAMIREZ, S., Derecho Constitucional Mexicano, pp. 275-283.

"TENA RAMIREZ, F., op. cit. pp. 108-112.
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CariTuLo 11
ANTECEDENTES

En el presente capitulo nos proponemos exponer los hechos que motivaron la
implantacién del federalismo en México. Si bien no seguiremos un orden estrictamente
cronolgico, si trataremos de respetarlo en lo posible, tomando como base los documentos
y acontecimientos que consideramos mds sobresalientes, para efectos de nuestro estudio.

1. México a finales del siglo XVIII y principios del XIX

La divisién politica de la Nueva Espafa sufrié muchas variaciones durante los tres
siglos de la colonia: comenz6 siendo gobernada discresionalmente por Cortés: después se
estableci6 la Audiencia, cuya jurisdiccion y autoridad se extendia a todos los paises
descubiertos y conquistados entonces por Cortés y por sus capitanes y sucesores en el poder;
se formo en seguida la Audiencia de Guatemala, que quit6 a la de México las Provincias de
Guatemala, Nicaragua, Chiapas, Higueras, Honduras, Vera-Paz y Soconusco: luego vino una
real cédula estableciendo la Audiencia de la Nueva Galicia, que tenia bajo su Jurisdiccién a
las Provincias de Nueva Galicia, Culiacin, Copala, Colima, Zacatula y los pueblos de Avalos.
La Peninsula de Yucatén, en la que estaban comprendidos Tabasco y Campeche, se gobernaba
por el capitdn general nombrado directamente por el rey, aun cuando estaba sujeta en materias
de jurisdiccion a la Audiencia de México.

Continuaron las conquistas y con ellas la extensién de los dominios espafioles por el
rumbo del Norte: la Nueva Vizcaya tuvo un gobernador y capitin general que nombraba el
rey: el Nuevo reino de Le6n se organizd de la misma manera, y el Nuevo México y Texas
formaron también Provincias con sus gobernadores y capitanes generales. El virrey era, sin
embargo, la autoridad superior de toda la Nueva Espaiia, aunque en materia de guerra y
hacienda tuvo restricciones en la parte correspondiente a la Audiencia de la Nueva Galicia.

Asi permaneci6 dividida la Nueva Espaiia hasta fines del siglo XVIII, en que por
cédula de 4 de diciembre de 1786 se dividi6 en doce Intendencias, a saber: México, Puebla,
Veracruz, Yucatén, Atenquera de Oaxaca, Valladolid o Michoacin, San José de Guanajuato,
San Luis Potosi, Guadalajara, Zacatecas, Durango y Arizpe.' Habia ademis tres Provincias
que no correspondian a Intendencia alguna: Nuevo México, Alta y Baja California, las cuales
dependian directamente del gobierno de México.?

No obstante, subsistieron los gobiernos y comandancias militares, principalmente para
los negocios de guerra, siendo exclusivamente del conocimiento de los intendentes todo lo
relativo a propios y a arbitrios y bienes de comunidad, en lo que no reconocian mas jefe que

'RIVA PALACIO, V., EI Virreinato, en México a través de los siglos, Tomo II, pp. 889-890.
*0'GORMAN, E., Historia de las divisiones territoriales de México, pp. 37-46.
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la Junta Superior de Hacienda.

Se form6, también, una Capitania General, que se llamé de Provincias Internas, con
el fin de atender a la guerra de los salvajes; abarcaba esa Capitania a las Provincias de
Durango, Chihuahua, Sonora y Sinaloa, Nuevo México, Coahuila y Texas: pero se observo
que era demasiado extensa y fue dividida en dos que tomaron el nombre de Provincias
Internas de Oriente, una y, la otra, de Provincias Internas de Occidente. A la primera
pertenecian Nuevo Leén, Nueva Santander, Coahuila y Texas; a la segunda, Durango, Sonora
y Sinaloa y el Nuevo México.’ :

Las divisiones politicas se veian acentuadas debido a las condiciones geograficas del
territorio, sin embargo, lo cierto es que se vivia una gran centralizacién. Y precisamente por
esa gran centralizacién es que se da desde la colonia un afén por la descentralizacion. Al
respecto, Reyes Heroles* sefiala que la lectura cuidadosa de la Memoria de Ramos Arizpe
sobre las cuatro Provincias Internas de Oriente, da la impresion de que se estd en presencia
de un alegato contra la centralizacién. Pero, ademas, Ramos Arizpe, dentro del panorama
general de centralizacidn, descubre los embriones de la descentralizacion que probablemente
hicieron posible su propia argumentacion.

Primeramente sefiala como la centralizacién derivada de la omnipotencia no consulta
los problemas de los gobernados y se traduce en despotismo y arbitrariedad. "Yo apenas veo
a los espanioles en América —nos dice Ramos Arizpe— cuando va se me presenta un
Adelantado, un Gobernador y capitdn general, que revistiéndose luego con los dictados del
Virrey, y proclamado por el Rey un alter ego, resulta de particular transformado en un Rey
transeunte, duefio no por el tiempo de la ley, sino por el de nuestra voluntad. de la espada
v del bastén, de la paz y de la guerra, del premio v del castigo, de la vida, del honor vy
propiedades de los ciudadanos, con poder en todos los casos. cosas v negocios que se
ofrecieren, para hacer lo que le pareciere, y proveer todo aquello que el mismo soberano
proveeria, de cualquier calidad y condicion que sea, obligando a todos los CUErpos v personas
de América a obedecer sus drdenes, sin excusas ni interpretacion, y sin consultar a S. M.
como si fueran firmadas de su real mano, y prometiendo por su real palabra, que todo cuanto
hiciere, ordenare y mandare en su nombre, poder v facultad, lo tendrd por firme, estable v
verdadero por siempre jamds, y vo aseguro que estd cumplida esta palabra”.*

Pero también, junto a la aguda centralizacién, hubo durante la colonia decisiones
descentralizadoras, que, aventura Reyes Heroles,” vinieron a constituir los gérmenes del
futuro federalismo. Prueba de ello es que "los Seriores Reves vy muchos ministros en quienes,

*RIVA PALACIO, V., 0p. cit. p. 890,

*0p. cit.. Tomo I, pp. 360 y 361.

*Memoria. Citado por REYES HEROLES, J., op. cit. Tomo I, pp. 361 y 362.
®0p. cit., Tomo I, p. 362.
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aun supuesto este sistema de gobierno, no faltaron buenas intenciones, creveron templar ese
poderio descomunal. Mandaron formar en todas las poblaciones , cabildos o municipalidades,
v establecer Audiencias, universidades, colegios, juntas y sociedades, para que ilustrindose
las gentes de las capitales y Provincias inmediatas, se proporcionase ciudadanos capaces de
defender sus derechos, y los de sus compatriotas, contrapesando con sus luces, y
representacion de aquellos cuerpos, el poderio de los que reunian todo género de mando.
Igual efecto han producido los establecimientos de consulado, v mineria, y aun los de
comunidades eclesidsticas, que tanto influyen en la ilustracion, v cuanto mds tienen en si de
ilustracion, y poder, tanto mds templan y moderan el reconcentrado en sélo un jefe militar".

Sin embargo, el propio Ramos Arizpe se lamenta que tales mejoras no hayan llegado
a las Provincias Internas, en las que se hallaba entronado el solo mando militar, el
comandante general, con iguales, y aun mayores facultades que el Virrey de México, con s6lo
el levisimo contrapeso de un auditor de guerra, que no hacia sino apoyar la opinion del
general ya presentada.

El gobierno de las Provincias era absoluto, estaba bajo el mando militar y los males
del gobierno general de las Provincias Internas se repiten en el particular de cada una de
dichas Provincias. "Ese mismo sistema por su naturaleza muy propio para fomentar el
despotismo, estd poderosamente sostenido con perjuicio de los pueblos, en la viciosa
constitucion de algunos medios cabildos, o mds claro, en la falta de cuerpos, que en todas
Y cada una de las poblaciones entiendan en la justicia y economia politica”.

Otra situacién contra la que se manifiesta Ramos Arizpe es la centralizacién en la
administracion de justicia. "A la distancia —nos dice— enorme de setecientas, trescientas,
0 lo menos doscientas leguas en que se hayan fuera de las Provincias, el gobierno superior
Y Reales Audiencias de México, Guadalajara y Chihuahua; a la naturaleza de ese mando, y
del interior de cada Provincia bajo un sistema tan absoluto y errado, y a la falta de cabildos,
0 sean corporaciones bien organizadas, es necesariamente consiguiente una casi absoluta
nulidad en la administracion de justicia... Las audiencias, a donde debe apelarse, estdn fuera
de las Provincias a una distancia enorme, que hace imposibles los recursos, aun a los
ciudadanos de medianas facultades”.

Mas no pensemos que Ramos Arizpe se limité a sefialar los defectos de la
centralizacion, también propuso la descentralizacién gubernamental como solucion a tales
males. Pues “los vicios del sistema de gobierno de las Provincias Internas de Oriente
consisten principalmente en no tener en su interior un gobierno superior, y comin, asi para
lo puramente gubernativo como para lo judicial”.’ Y es precisamente la extension de esas
Provincias el factor que hacia indispensable difundir y desconcentrar el gobierno. "La
geografia, distancia y dificultades de comunicacién es el argumento fisico a favor del

"RAMOS ARIZPE, M., Memoria. Citado por REYES HEROLES, J., op. cit. pp. 362-364.
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federalismo asi como el factor humano, la escasez de poblacion, es el principal contra
argumento de los centralistas”.*

Las Provincias Internas de Oriente requerian gobierno propio, autogobierno en
realidad, no sdlo por la distancia, sino también por razones de seguridad. "No puede V.M.
ser menos justo, ni tener menos prevision, que el gobierno esparniol en tiempos de Godoy; v
si éste por las razones expuestas, especialmente por la inmediacion de estas Provincias con
los Estados Unidos, habia resuelto en sus ultimos anos poner en ellas un gobierno
independiente de México, y Chihuahua, para el que estuvo nombrado Don Pedro Grimaret.
; Como puede esperarse, que V.M. tarde un momento en adoptar una medida, acaso la tinica
suficiente, para la seguridad de tan importante territorio? Las circunstancias que, con
respecto a los Estados Unidos, obligaron a tomar esa medida, subsisten hov, v tan agravadas
como V.M. sabe muy bien. Yo de otra suerte no respondo de aquellas Provincias, v me
descargo ante V.M. de la responsabilidad que pudiera resultar contra mi, si no hiciera esta
solicitud”

Ramos Arizpe manifiesta que la descentralizacion por él propuesta tiene a su favor la
decidida voluntad de los pueblos en toda ella, y que la experiencia acredita su utilidad y
ventaja.’

No se crea que la situacion que Ramos Arizpe describi era privativa de las Provincias
Internas de Oriente, era denominador comin de todo el territorio mexicano. Sin embargo, nos
hemos centrado en su exposicion debido a que sus esfuerzos en pro de la descentralizacion
se vieron reflejados en la Constitucion de Cadiz de 1812 y culminados con la implantacion
del federalismo en México en 1824,

En fin, "Ramos Arizpe persigue la descentralizacion gubernamental como solucién a
los problemas que presencia y de no haber existido la formula del federalismo
norteamericano, probablemente habria terminado por inventarla, a tal punto lo aguijoneaban
las necesidades de su pais y el sistema federal resultaba impuesto por las realidades”.""

2. Las Diputaciones Provinciales
No se puede hablar de federalismo mexicano sin hacer mencion de las Diputaciones

Provinciales, pues ellas, como dice Ignacio Burgoa,"" "pueden conceptuarse como el germen
del federalismo en México”.

*REYES HEROLES, J., op. cit., Tomo I, p. 364.
“RAMOS ARIZPE, M., Memorias. Citado por REYES HEROLES, ., op. cit. pp. 366-367.
""RevEs HEROLES, I., op. cit. Tomo I, p. 367.

"Evolucion de la ldea Jederalista, en México 50 anos de Revolucidn, Tomo III, La Politica, p. 154.
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La Diputacién Provincial tiene su origen en las juntas que, a raiz de las abdicaciones
de Bayona, surgieron en toda Espafia en 1808. Las juntas Provinciales gobernaron Espana
desde su aparicién hasta septiembre de 1810, fecha en que se reunieron las Cortes para dar
una Constituci6n a la monarquia espafiola. Su legalizaci6n fue sometida a las Cortes, pero el
primer proyecto elaborado al respecto no prosperd; sin embargo, el 4 de marzo de 1811, por
lo urgente de las circunstancias, se presentd un segundo plan que fue aprobado el 16 de marzo
y publicado con el titulo de Reglamento de Provincias en el Diario de las Cortes el 28 de
marzo de ese mismo afio. Cabe sefialar que ninguna de las comisiones que elaboraron los
proyectos pensaba extender el dmbito de éstos fuera de la peninsula.

La labor de los diputados americanos, que en 1811 se incorporaron a las Cortes, fue
determinante, pues concentraron sus esfuerzos en la parte de la Constitucion relativa a las
Diputaciones Provinciales y trataron, durante los debates, de conseguir aumentar el nimero
de diputados y de ampliar los poderes de las Diputaciones, al tiempo que se limitaria la
autoridad de los funcionarios nombrados por el rey —jefe politico o intendente—, privdndoles
de voz y voto en la Diputacién Provincial."? De ahi que Burgoa® llega a afirmar que el
reconocimiento de las Diputaciones Provinciales en la Constitucion de Cédiz obedecié en

buena parte a los esfuerzos de los diputados de la Nueva Espafia y principalmente de Miguel
Ramos Arizpe.

La obra de las Cortes de Cadiz vino a culminar con la promulgacién, el 19 de marzo
de 1812, de la Constitucion Politica de la Monarquia Espariola, cominmente conocida como

Constitucion de Cddiz, y es en ella en la que se da el reconocimiento de las Diputaciones
Provinciales.

La Constitucién de Cddiz estuvo vigente en la Nueva Espana en dos periodos: el
primero, desde su juramento, el 30 de septiembre de 1812, hasta el 17 de septiembre de 1814,
fecha en que se publicé en la Nueva Espaiia el decreto de Fernando VII de 4 de mayo de
1814, que restauraba el sistema absolutista al desconocer lo hecho por las Cortes; y, el
segundo, desde que el virrey Apodaca hubo de jurarla, el 31 de mayo de 1820, luego que en
marzo del mismo afio la habia restablecido Fernando VII, como consecuencia del
levantamiento de Riego, hasta febrero de 1823, cuando se expide el Reglamento Provisional
Politico del Imperio Mexicano.™

Es el Capitulo 11 del Titulo VI de la Constitucién el que trata del gobierno politico de
las Provincias y de las Diputaciones Provinciales. En él se establece que "el gobierno politico
de las Provincias residird en el jefe superior, nombrado por el Rey en cada una de ellas” (art.
324); que "en cada Provincia habrd una Diputacion llamada Provincial, para promover su

"BENsON, N. L., La Diputacion Provincial y el Federalismo Mexicano, pp. 11y 15,
BEvolucion de la idea federalista, p. 154.
"TENA RAMIREZ, F., Leyes Fundamentales de México, p. 59.
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prosperidad, presidida por el jefe superior” (art. 325); y que "se compondra esta Diputacion
del presidente, del intendente y de siete individuos elegidos..." (art. 326)."* Declard, pues,
a cada Diputacion politicamente independiente de las demds, subordinindose directamente al
gobierno central de Madrid por medio del jefe politico y los ministros de gobierno. Asi. como
dice Nettie Lee Benson,'® "en el nuevo sistema de gobierno que implantaba la Constitucién
de 1812, no habia virrey. El jefe politico era el iinico funcionario ejecutivo de la jurisdiccion
en que la Diputacion Provincial tenia autoridad v seria directamente responsable ante las
Cortes de Espana. El jefe politico en la ciudad de México, que de hecho reemplazé al virrey,
carecta de jurisdiccion sobre los jefes politicos de Guadalajara, Mérida, San Luis Potosi,
Monterrey o Durango. Cada Provincia gozaba de una independencia completa con respecto
a las demds”. Por ello, para Benson, "el origen del federalismo en México se puede remontar
a la forma de gobierno establecida en la Constitucion de 1812 para Espaiia y sus colonias.
Ramos Arizpe, ademds de ser considerado padre del federalismo, puede también atribuirsele
la paternidad de la Diputacion Provincial”.

Esa cierta autonomia de que gozaron las Provincias a través de sus Diputaciones
Provinciales, bajo este sistema, fue la que mds tarde defendieron con firmeza frente al
absolutismo centralista hasta promulgar el sistema federal en los primeros afios del México
independiente.

Durante el primer periodo de vigencia en la Nueva Espana de la Constitucion de Cddiz
se establecieron seis Diputaciones Provinciales: la de Mérida, la de Nueva Galicia, la de las
Provincias Internas de Oriente (con capital en Monterrey), la de las Provincias Internas de
Occidente (con capital en Durango), la de San Luis Potosi y la de la Nueva Espafia.

Durante el tiempo en que la Constitucién no estuvo vigente, o bien las Diputaciones
Provinciales siguieron de alguna manera funcionando, o bien se afioraban sobremanera, pues

de otro modo no se explica que se reinstalaran casi de inmediato al restablecerse la vigencia
de aquélla en 1820.

Antes de julio de 1820 ya habian sido reinstaladas las seis Diputaciones Provinciales,
y para el 7 de noviembre ya se habian elegido nuevas Diputaciones en las seis Provincias."”

En el mismo noviembre de 1820 se erigié la séptima Diputacién, con capital en
Valladolid, que comprendia las Provincias de Guanajuato y Michoacén.

En marzo de 1821 fueron abiertas las Cortes generales en Espafia, y por la gestion de

El texto completo de la Constitucion de Cddiz puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ., F., Leves
Fundamentales de México, pp. 60-104,

1%0p. cit. pp. 20-21.
lbid. pp. 38-47.
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los diputados de la Nueva Espaia, sobresaliendo nuevamente Ramos Arizpe, expidieron el
8 de mayo de 1821 el decreto que orden6 la ereccion de Diputaciones Provinciales en todas
las Intendencias ultramarinas. Asi, en noviembre de 1822 existian dieciocho Diputaciones
Provinciales y en diciembre de 1823 ya eran veintitrés.'®

3. Los documentos de los insurgentes

Las diferencias territoriales que la Carta de 1812 se vio obligada a reconocer, eran de
tal manera apremiantes que, simultineamente a las actuaciones de Ramos Arizpe ante las
Cortes de Cadiz, Rayén y Morelos se vieron obligados a atenderlas en los documentos
constitucionales que suscribieron. '

Ignacio Lopez Rayén hizo circular desde el mes de noviembre de 1812 los Elementos
de Nuestra Constitucion, documento que en treinta y ocho puntos expresaba "los sentimientos
Y deseos de nuestros pueblos”. De ellos destacamos s6lo el punto 7° en el que hace referencia
expresa a las representaciones de las Provincias, pues éstas serian las encargadas de nombrar
a los cinco vocales de que constaria el Supremo Congreso, en quien residiria el ejercicio de
la soberania. Empero, subsisten en el documento lastres del coloniaje, como la condena que
hace en el preimbulo del movimiento liberal que significaron las Juntas preparatorias a las

Cortes de Cadiz y el que hiciera residir la soberania en la persona de Fernando VII (punto
50)..‘.{)

En marzo de 1813, el propio Rayén censuré su proyecto y asi se lo manifesto a
Morelos. Sin embargo, el proyecto de aquél tuvo influencia en las ideas de éste y sirvio,
sobre todo, para estimular la expedicién de una ley fundamental.

En 1813 la direccién del movimiento insurgente habfa pasado a Morelos. quien
convocd un Congreso en ese mismo afio, el cual fue instalado en Chilpancingo el 14 de
septiembre de 1813.

Justamente en la sesion inaugural se dio lectura a los veintitrés puntos, que con el
nombre de Sentimientos de la Nacion preparé Morelos para la Constitucion. Es en este
documento donde se quita la méscara de la independencia (art. 1°) y se desconoce al monarca
espafiol (art. 5°). Es de resaltar, principalmente, el articulo 5°, que establecic: "Que la
soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que solo quiere depositarla (tachado en el
original: "en el Supremo Congreso Nacional Americano, compuesto de representantes de las
Provincias en igualdad de niimero™) en sus representantes dividiendo los poderes de ella en

"TENA RAMIREZ, F., Leyes Fundamentaies de México, pp. 145-146.
"SAYEG HELU, 1., op. cit. p. T2.

PF] texto completo de Los Elementos de Nuestra Constitucidn de Rayén, puede consultarse en la obra de TENA
RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, pp. 23-27.
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legislativo, ejecutivo y judicial eligiendo las Provincias sus vocales v éstos los demds que
deben ser sujetos sabios y de probidad. Encontramos, pues, otra referencia expresa a los
representantes de las Provincias.

El mismo Congreso, todavia en Chilpancingo, emite el Acta Solemne de la
Declaracion de la Independencia de América Septentrional. En ella el Congreso se dice
instalado por las Provincias, lo que indica la importancia de las mismas para aquél.

La guerra de independencia continuaba y el Congreso tuvo que emigrar de pueblo en
pueblo, pero finalmente culmind su obra con la sancién del Decreto Constitucional para la
libertad de la América Mexicana,” cominmente conocido como Constitucion de Aparzingdn,
en Apatzingdn, el 22 de octubre de 1814. Para efectos de nuestro estudio, dos son los puntos
a destacar de este documento: contiene una lista de las Provincias que componen la América
mexicana (art. 42) y, ademds, el Supremo Congreso, cuerpo representativo de la soberania
del pueblo, debia integrarse por diputados elegidos por cada Provincia, e iguales todos en
autoridad (art. 48).

En fin, los cuatro documentos de los insurgentes a que hemos hecho referencia. hacen
mencion expresa tanto de las Provincias como de las representaciones de éstas, lo que nos
indica la importancia que daban a las diferencias territoriales de la Nueva Espana.

4. La consumacién de la independencia

Cuando parecian haberse esfumado los animos independentistas de los insurgentes,
lturbide, que habia sido designado en noviembre de 1820 por el Virrey para apaciguar a
Guerrero y Ascencio, que seguian levantados en el Sur del pais, elaboré un plan de
independencia, el Plan de Iguala, ratificado mas tarde con los Tratados de Cordoba, con los
que formalmente se consumaba la independencia, aunque la entrada del ejérciro trigarante a
la ciudad de México tuvo lugar hasta el 27 de septiembre de 1821, treinta y cuatro dias
después de la firma de los Tratados de Cérdoba.

Antes de analizar los referidos documentos, haremos lo propio con otros dos. las dos
Actas™ que se levantaron en las sesiones que tuvieron lugar el 1° y 2 de noviembre de 1821
en lguala.

En el Acta del 1° de marzo se hace alusién al discurso que pronuncié Iturbide. En él

2E] texto completo de los Sentimientos de la Nacion. de el Acta Solemne de la Declaracion de la Independencia
de América Septentrional y de La Constitucion de Apatzingan, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ,
F., Leyes fundamentales de México, pp. 29-58.

Los textos completos tanto de las Actas de 1°y 2 de marzo de 1821, como de el Plan de Iguala y los Tratados

de Cordoba, pueden ser consultados en la obra de TENA RAMIREZ, F.. Leves Fundamentales de México, pp. 1109-
119.
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se propuso demostrar que la independencia de la Nueva Espafia estaba en el orden inalterable
de los acontecimientos y que a ella conspiraban la opinién y los deseos de las Provincias.
Indico, entre otras cosas, los sintomas que anunciaban un proximo rompimiento y pondero
las terribles consecuencias de éste. Finalmente, en la conclusion de su discurso, dice que ya
estaban enterados de su empresa, el Virrey y muchas autoridades eclesissticas y politicas de
diferentes Provincias.

Es de hacer notar que de los cuatro documentos, s6lo en esta primera Acta se hace
alusion a las Provincias y a sus autoridades politicas. Cierto que el Plan de Iguala fue
claborado con anterioridad, pero también es cierto que no fue dado a conocer hasta el 1° de
marzo y después del discurso de Iturbide, y que no fue jurado hasta el dia siguiente. Lo
anterior nos lleva a afirmar que el propio Iturbide valoraba el papel que desempenaban las
Provincias y sus Diputaciones Provinciales, pues de lo contrario no las hubiera enterado de
su empresa. Ademds se menciona que indicé los sintomas que anunciaban un préximo
rompimiento, y si bien pudo referirse a un rompimiento entre los grupos que buscaban la
independencia, también pudo ser a un rompimiento entre las Diputaciones Provinciales, por
la autonomia que les daba la Constitucion de Cddiz. que volvia a estar vigente en esta época.

En el Acta segunda, la del 2 de marzo de 1821, sélo se hace constar el juramento que
prestaron al Plan de Iguala tanto Iturbide como los demaés oficiales.

Pasamos, pues, al Plan de Iguala, elaborado por Iturbide el 24 de febrero de 1821 y
Jurado el 2 de marzo del mismo afio. Dos son los puntos que merecen nuestra atencion:
primero, se vuelve a poner a la independencia la méscara que ya habia quitado Morelos, pues
se proclama la independencia absoluta de la Nueva Espafia pero se invita a gobernar a la
familia reinante en el pais del cual se independizaba. Segundo. se soslaya una consecuencia
ineludible de la independencia, la independencia de cada una de las Provincias; ya que
conforme a la Constitucién de Cddiz, entre el gobierno de las Provincias y el de Madrid, no
habia algiin otro: por tanto, si se independizaban del gobierno de Madrid, autométicamente
quedaban como entidades soberanas e independientes unas de otras.

El 30 de julio siguiente llega a Veracruz Juan O’Donoji y el 24 de agosto celebra con
[turbide los Tratados de Cérdoba. En éstos se ratifican, casi punto por punto, las resoluciones
del Plan de Iguala.

5. Iturbide y el Congreso Constituyente de 1822

Por disposicion del Plan de Iguala y los Tratados de Cérdoba, la América que se
independizaba en lo sucesivo se llamaria Imperio Mexicano, tendria un gobierno monarquico,
constitucional moderado; seria llamado a reinar Fernando VII, en su defecto sus sucesores y
en defecto de éstos quien las Cortes del imperio designaran: el Poder Ejecutivo residiria en
una Regencia, compuesta de tres personas; el Poder Legislativo residiria en la Junta
Provisional Gubernativa, compuesta de los primeros hombres del imperio, en lo que se
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reunian las Cortes; en lo demds se obraria conforme a la Constitucién espafola, en lo que no
se opusiera al Plan de Iguala.

Apenas un dia después de la entrada a la capital del ejército trigarante, el 28 de
septiembre de 1821, se instalé la Junta, con treinta y ocho miembros, que eligié a Iturbide
como su presidente, levanté el Acta de Independencia y designo a los integrantes de la
regencia, quienes a su vez nombraron a Iturbide su presidente. >

La Regencia debia proceder inmediatamente a la convocacién de Cortes, conforme al
método que determinase la Junta (art. 13 de los Trarados de Cérdoba); sin embargo, "se
aplazaba de dia en dia, y era un hecho el deseo de Iturbide de alargar lo mds posible la
convocatoria a las Cortes, a fin de poder gobernar por si y acabar de cuajar sus ambiciones
imperiales".* El 10 de noviembre de 1821 se presentaron en la Junta tres proyectos a cerca
de la convocatoria al Congreso Constituyente, y con elementos de los tres la Junta formé uno
en el que se estableci6 una eleccion indirecta y que el Congreso se dividiera en dos Camaras
iguales. Finalmente, el Congreso Constituyente quedo instalado el 24 de febrero de 1822, y

ese mismo dia adopto las Bases Constitucionales® elaboradas por la Junta el 14 de diciembre
anterior,

En esas Bases el Congreso se declaré soberano. "Mas para conciliar el principio de
la soberania Constituyente con la obligacion de observar el Plan de lguala vy el Tratado de
Cordoba, que las credenciales imponian a los electos, las Bases consignaron como voluntad
del Congreso los que habian sido compromisos entre Iturbide v O’Donoju relativos a la
intolerancia religiosa, a la monarquia constitucional v a la sucesion de los Borbones. De este
modo el Congreso, en su cardcter de iinico 6rgano juridicamente autorizado, declaraba como
voluntad del pueblo lo que hasta antes habia sido voluntad presunta, segun se habia expuesto
algunos dias antes en el seno de la Junta Provisional Gubernativa”.*

El Congreso tenia en su seno a varios grupos de tendencias diversas: "los que no
perdonaban a lturbide la independencia; los que no le perdonaban haber frustrado en Iguala
un ensayo de aclimatacion de la Constitucién espariola en el virreinato; unidos a éstos. que
se llamaron espanioles o borbonistas, es decir, que contaban con que un principe de la familia
real de espania aceptase el trono, los republicanos, es decir. los que consideraban al Plan de
Iguala como una transaccion vergonzosa con Espara ¥ esperaban que, al ser rechazados los
Tratados de Cordoba en Esparia, se estableciesen aqui gobiernos parecidos a los que en otros

BTENA RAMIREZ, F.. Leves Fundamentales de Meéxico, p. 120. En la misma obra puede consultarse el texto
completo de el Acta de la Independencia Mexicana, pp.122 y 123.

HSAYEG HELU, J., op. cit. p. 70.

**El texto completo de las Bases Constitucionales, puede consultarse en la obra de TENA RAMIREZ, F.. Leves
Fundamentales de México, p. 124.

TENA RAMIREZ, F.. Leves Fundamentales de México. p. 121,
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paises americanos existian”.”’ "El grupo de los adictos a Iturbide estaba en minoria, pero
el ejército v las masas lo idolatraban".*

Los borbonistas se aliaron a los republicanos en cuanto se conocid el rechazo de las
Cortes espafiolas de los Tratados de Cérdoba, y juntos empezaron a pedir al Congreso el
establecimiento de una republica.

Los problemas entre el Congreso e Iturbide comenzaron desde la instalacion de aquél.
pues, ademas de que se reservaba en las Bases Constitucionales el ejercicio del legislativo
ordinario, no se fracciond en dos Camaras, a pesar de que Iturbide le recordd el dia de su
instalacién que tal era lo previsto por la convocatoria; se agravaron cuando el Congreso
propuso reglamentar la regencia prohibiendo a sus miembros tener mando de armas, buscando
restar fuerza a Iturbide, y éste contestd el ataque con un pronunciamiento de la guarnicion de
la capital que le proclamé emperador el 19 de mayo de 1822, y culminaron con la disolucion
del Congreso el 31 de octubre del mismo afio. Asi pues, el Congreso practicamente ni
siquiera comenzo la tarea para la que habia sido convocado.

En lugar del Congreso, Iturbide estableci6 la Junta Nacional Instituyente, integrada por
reducido nimero de diputados del antiguo Congreso, en proporcion a las Provincias. Esta
nueva Junta expidio, en febrero de 1823, el Reglamento Provisional Politico del Imperio
Mexicano,” que derogé la Constitucion de Cddiz (art. 1°), lo que, segiin dice Burgoa,®
constituy6 un golpe a las tendencias federalistas ya que si bien sostenia a las Diputaciones
Provinciales con las atribuciones que tenian, las supeditaba al jefe politico, que era nombrado
directamente por el emperador y que tenia que tratar todo asunto concerniente al gobierno
politico Provincial con el Ministerio del Interior (arts. 44-47).

6. El Plan de Casa Mata

La disolucion del Congreso provocd un descontento generalizado que a la postre habria
de precipitar la ruina de Iturbide.

La primera reaccion se dio por parte de Antonio Lopez de Santa Anna, quien el 6 de
diciembre de 1822 proclamé el Plan de Jalapa en el que desconocia a lturbide y exigia el
restablecimiento del disuelto Congreso. Echévarri, quien habia sido enviado por Iturbide para
combatir a Santa Anna, celebré con éste el pacto llamado Plan de Casa Mata, el 1° de
febrero de 1823, en el que sin desconocer a Iturbide, se pedia la reinstalacion del Congreso

“MARQUET GUERRERO, P., op. cit. p. 303.
MSIERRA, J., Evolucidn Politica del Pueblo Mexicano, p. 167.

E] texto completo del Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano puede ser consultado en la obra
de TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, pp. 125-144.

30Blm{.‘,(:u'«. I, Evolucion de la wdea federalista, pp. 161-162,
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y la convocatoria para nuevas Cortes.

La importancia del Plan de Casa Mata. estriba en que fue el que "dio la oportunidad
para que se desarrollara el germen federalista”.”' Por su parte, José Barragan, al respecto,
nos dice: "El federalismo mexicano comienza aqui en Casa Mata, aunque no lo parezca. Esta
es la principal y fundamental derivacién de la Acta de Casa Mata. Es la respuesta a la
politica de lturbide, mds aun, es la negacion y anulacion total del propio Iturbide v su
imperio. El camino hacia la republica quedard franco, si, pero no sin problemas y
dificultades. Cuatro hechos, sobre todo parecieron consecuentarse de una forma u otra de
dicha Acta, de dicha rebelién ultimada contra Iturbide: uno, la reinstalacion del Congreso
y aniquilamiento del imperio; dos, la necesidad de pasar a convocar un nuevo Congreso
Constituyente; tres, se producen las proclamas de soberania e independencia de varias
Provincias; y cuatro, la limitacion de poderes impuestos a algunos diputados que acuden
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precisamente a este segundo Constituyente”.

Varias Provincias, a través de sus Diputaciones Provinciales se adhirieron al Plan de
Casa Mata y ello, aunado a que los conjurados continuaban avanzando hacia la capital, obligd
a [turbide a reinstalar el Congreso, lo cual tuvo lugar el 7 de marzo de 1823. El 19 de marzo
Iturbide presentd su abdicacion, la cual no fue discutida en el Congreso por considerar, el 8
de abril, nula la coronacion y la sucesion hereditaria, asi como ilegales los actos realizados
desde la proclamacion del imperio. Por Decreto de esa misma fecha se declard insubsistente
la forma de gobierno establecida en el Plan de Iguala, los Tratado de Cérdoba y el Decreto
de 24 de febrero de 22, por lo que la nacién quedaba en absoluta libertad para constituirse
como quisiera.*

Dos puntos ocuparon el tiempo del Congreso reinstalado, desde su reintalacion hasta
la clausura de sus sesiones, el 30 de octubre de 1823: decidir si era Constituyente o sdlo
convocante y decidir la forma de Estado y de gobierno de la nacion mexicana, ambos por la
presion constante de las Diputaciones Provinciales.

Respecto del primer punto, y tras largas discusiones, resuelve que es s6lo convocante,
y en tal virtud expidi6 el 17 de junio de 1823 las bases para las elecciones del nuevo cuerpo
legislativo, y respecto del segundo, se pronuncia por el sistema federal, el 12 de junio, en lo
que se conoce como el Voro del Congreso.

El nuevo Congreso se reunio el 5 de noviembre de 23 y dos dias después celebré su
instalacion solemne.

bid. p. 181.
*?BARRAGAN BARRAGAN, 1., op. cit. p. 15.

*TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, p. 122.
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7. La voz de las Provincias

Sefialamos ya anteriormente que por lo establecido en la Constitucion de Cddiz las
Provincias eran independientes entre si y dependientes directamente del gobierno central de
Madrid. De ahi se sigue que "la desvinculacién real y efectiva de las Diputaciones de Madrid
fue automdtica a la proclamacion de la independencia, quedando todas vy cada una de ellas,
dentro de su circunscripcion territorial, como enteramente libres e independientes”, por més
que ésto se haya soslayado en el Plan de Iguala y los Tratados de Cordoba. De esa
consecuencia logica, "nace el juego auténomo que emprenden cada una de las Diputaciones
Provinciales, no sélo del territorio de la Nueva Esparia, sino de toda Centroamérica: cada
una se adhiere al Tratado de Cérdoba; cada una acepta la idea de reunir la Junta Provisional
Gubernativa para que convoque un Constituyente; cada una envia diputados a dicha
asamblea, subordinando su suerte particular a la resolucion final de este Constituyente”.*

Ilustramos lo anterior, citando los casos de Chiapas, Yucatin, Guatemala y otras
Provincias de Centroamérica.

En la Provincia de Chiapas, atin antes de la aplicacién del decreto de 8 de mayo de
1821, el Ayuntamiento de Comitan declard, el 28 de agosto, su independencia, y el 3 de
septiembre siguiente se declaré independiente no sélo de Espafia, sino también de
Guatemala,” manifestando en el mismo acto su voluntad de formar parte del imperio
mexicano; luego que se form6 su Diputacién Provincial, por medio de ella solicito dicha
incorporacién, declardndose ésta oficialmente por decreto de 16 de enero de 1822.

Por su parte, las Capitanias Generales de Yucatin y Guatemala lograron su
emancipacion no por medio de una lucha armada de éstas contra el gobierno espaiiol. sino que
proclamaron su independencia como consecuencia de la caida del gobierno espafiol en la
Nueva Espafia. Yucatdn declaré su independencia en el Acta de la Junta de Mérida de 15 de
septiembre de 1821, y en la misma manifesté su unién a México. Guatemala declard su
independencia el mismo dia, y al mismo tiempo excit6 a las demds Provincias de la Capitania
a seguir su ejemplo y, ademds, a que eligieran a sus representantes con el fin de que un
Congreso decidiera lo relativo a su independencia absoluta, fijara la forma de gobierno y se
ocupara de dar la Ley Fundamental que habria de regirlas.*®

Algunas Provincias de la Capitania de Guatemala, siguieron el ejemplo de Chiapas,
e ignorando la excitativa lanzada por Guatemala, se decidieron por la adhesién a México.

La Junta Provisional Consultiva de Guatemala, que desde octubre de 1821 habia sido

*BARRAGAN BARRAGAN, 1., op. cit. p. 14.
**BENSON, N.L., op. cit. p. 48.
**MARQUET GUERRERO, P., op. cit. p. 301.
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excitada a formar parte del imperio mexicano por Iturbide. decidi6 la agregacién a México.
declarindolo en acta de 5 de enero de 1822. Sin embargo, tan soberana e independiente se
sentia Guatemala, que en junio de 23 instal6 su Congreso, pese a haber sido incluida como
parte de México en la convocatoria al nuevo Constituyente de junio del mismo afio; y no sélo
eso, sino que declard en julio de 23 su absoluta independencia tanto de Espafia como de
México, reconociéndolo asi formalmente el Congreso mexicano el 20 de agosto de 1824,
aunque de hecho ya lo habia aceptado al permitir que se retirasen del Congreso desde el 27
de octubre de 23 los diputados de Centroamérica.”’

Ese juego auténomo que nace a raiz de la independencia se ve animado por el Plan
de Casa Mata, al que varias Provincias se adhieren a través de sus Diputaciones Provinciales.
Asi pues, "con la adopcion del Plan de Casa Mata, en menos de seis semanas, por parte de
casi todas las circunscripciones territoriales principales, México quedé dividido en Provincias
o Estados independientes. Al mismo tiempo que cada una de ellas prestaba se adhesién al
Plan, asumia el dominio absoluto sobre sus asuntos Provinciales".>®

Las Provincias no se limitaron a asumir el gobierno de sus territorios, sino que
presionaron insistentemente al Congreso reinstalado para que de Constituyente pasase a ser
s0lo convocante y expidiese a la mayor brevedad la convocatoria para el Congreso
Constituyente, y para que se pronunciara, tedrica y practicamente, por el federalismo.™

Es en este tiempo, entre el Plan de Casa Mata y el establecimiento del nuevo
Congreso, cuando se dan los pronunciamientos de las Provincias, donde, ademis de proclamar
su plena autonomia, exigen se adopte el sistema federal.

Sin duda, el caso de Jalisco representa, como dice el Doctor Barragan,* "la piedra
de toque del movimiento de federalizacion mexicana, no sélo porque fue su Diputacion la
pionera en el movimiento especifico hacia la federacion, sino sobre todo, porque resistié la
prueba misma del fuego supremo, el de las armas, sirviendo su recio ejemplo vy excitacion
constante de modelo y estimulo para todas las demds Provincias”.

El Plan Gubernativo Provisional" que expide la Diputacion Provincial de Jalisco el
16 de junio de 1823, dice entre otras cosas, lo siguiente: "La Provincia conocida hasta
entonces como la de Guadalajara, serd llamada en adelante el Estado libre de Jalisco... El
Estado de Jalisco es libre, independiente, y soberano dentro de si mismo, v no reconocerd

0'GorMAN, E., op. cit. pp. 13-29.
*BENSON, N.L., op. cit. p 121,

*REYES HEROLES, 1., op. cit. T. L. p. 373.
“BARRAGAN BARRAGAN, J., op. cit. p. 39.

“El exwo completo del el Plan Gubernativo Provisional de 16 de junio de 1823, puede ser consultado en
BURGOA. L., Evolucton de la idea federalista, pp. 163ss.
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relacion con los otros Estados distinta de la hermandad y la confederacion... Su gobierno
serd popular y representativo; por tanio el Estado tiene el derecho de adoptar su propia
Constitucion y de preparar, junto con los demds Estados, las relaciones generales entre todos
ellos...".

No se crea que la Diputacién Provincial de Jalisco pugnaba por el federalismo a
ciegas, tenia una idea muy clara de lo que buscaba, y asi lo expresaron en el texto de su
manifiesto: la repiblica federativa "es aquella que constituye a cada Provincia en un Estado
independiente, que toma sobre si el derecho particular de hacer su prosperidad v fortuna; es
aquella que deja separadas a cada Provincia en el goce de todos sus bienes y derechos
privativos, las compromete en cuanto Estados federados, a no ejercer sino de comin
consentimiento ciertos atributos de la soberania, sobre todo los que conciernen a su defensa
mutua contra los enemigos de fuera, es aquella que constituye a cada Provincia drbitro y
sefiora de sus intereses particulares, y sujeta a las demds en los intereses que a todas
competen. Es decir, es un conjunto de Estados perfectos, tan estrechamente unidos, que no
hacen mds que un solo cuerpo con respecto a las cosas que les interesan en comiin, aunque
cada uno de ellos conserve por otra parte una soberania plena e independiente de las otras. ..
Tal soberania no tendrd ninguna clase de limitaciones" **

En el caso de Yucatin se decia que "fundados en las mds enérgicas v poderosas
razones, se constituye desde este mismo dia en Republica Federal esta Provincia bajo las
bases siguientes: que Yucatdn jura, reconoce y obedece al Gobierno Supremo de México
siempre que sea liberal y representativo, pero con las condiciones que siguen: que la union
de Yucatdn serd la de una Republica federada y no en otra forma, y por consiguiente tendrd
derecho a formar su Constitucion particular y establecer las leyes que juzgue convenientes a
su felicidad”.** El documento es del 30 de mayo de 1823.

Pronunciamientos semejantes, en general siguiendo el ejemplo de la Diputacién de
Guadalajara, se dieron en Oaxaca, en las Provincias Internas de Occidente, en Michoacan,
en Querétaro, en Zacatecas y en México.

De lo anterior se desprende que la aparicién del federalismo en México, no fue sino
producto "de la justa inquietud en que vivia el pueblo mexicano después del mezquino ensavo
imperialista de Iturbide, y con las Provincias goberndndose de hecho por su propia y
particular iniciativa”.*

El papel que desempenaron las Diputaciones Provinciales en el nacimiento del
federalismo, es reconocido y valorado incluso por actores que, extrafiamente, afirman que el

Citado por BARRAGAN BARRAGAN, 1., op. cit. p. 48.
“BARRAGAN BARRAGAN, op. cit. p. 30.
*BENSON, N.L., op. cit. p. 121.

54



federalismo es una imitacion extralogica del sistema norteamericano. Tal es el caso de Felipe
Tena Ramirez, que en su libro de Derecho Constitucional Mexicano en general sostiene que
el federalismo mexicano es una imitacion extraldgica del sistema de Estados Unidos: sin
embargo, en ese mismo libro dice: "A la caida del Imperio, y reinstalado el Constituyente,
algunas de las Provincias exigieron imperiosamente la implantacion del sistema federal,
amenazando con la segregacion”.*> Més significativo ain es lo que al respecto dice en su
obra Leyes Fundamentales de México: "A raiz de la independencia se avivaron las gestiones
de las Provincias... En los acontecimientos precursores de la caida de Iturbide, se hizo sentir
varias veces la influencia de tales organismos (las Diputaciones Provinciales). Iniciado el
nuevo régimen que sustituyo al mondrquico, las Provincias quedaron de hecho independientes
del gobierno central vy bajo la direccion de las Diputaciones, va que la reinstalacion del
primitivo Congreso no llego a ser centro de unidad v de autoridad, por contraria al Plan de
Casa Mata y al sentir predominante... Las Provincias, en general, rechazaban al Congreso
como Constituyente y solo lo aceptaban como convocante. La asamblea, por su parte, hubo
de ceder paulatinamente ante los amagos separatistas de las Provincias... El 5 de junio de
23 la Diputacion Provincial de Guadalajara declaré que reconocia provisionalmente al
Congreso de México solo en calidad de convocante v al Ejecutivo en lo que resolviera para
todo el pais, pues en lo relativo a Guadalajara sélo seria obedecido en cuanto conviniera a
la misma... El 16 de junio Nueva Galicia fue erigida por su Diputacion en Estado libre de
Jalisco... A Guadalajara siguieron Oaxaca, Yucatdn v Zacatecas, cuvas Diputaciones
Provinciales asumieron el gobierno local con independencia del de México. En las demads
Provincias continuo propagdndose la tendencia federalista, con el correspondiente
desconocimiento del gobierno central..."”. **

Esos son, pues. los hechos, esa es la historia, la consecuencia, la implantacion del
federalismo. no se hizo esperar. De ello nos ocuparemos en el capitulo siguiente.

“pp. 101-109.
“pp. 146 y 147.
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QAPh'ULO I
LA ADOPCION DEL FEDERALISMO

1. La idea federalista en el Constituyente de 1822-1823

No nos ocupamos en este apartado de la obra integra del primer Congreso
Constituyente de México, primero, porque se ocupé de muchas otras cosas que lo distrajeron
de su labor principal y, segundo, porque para efectos de nuestro estudio s6lo nos interesa
dejar constancia de que si se discutié en sus sesiones a cerca de la conveniencia o no del
federalismo, a raiz de la autonomia de las Provincias.

Los primeros indicios se dan en la sesién de 30 de mayo de 1822, al discutirse la
integracién del Consejo de Estado y la intervencién que en ella se daba a las Provincias.
Mangino sostuvo que no podia aprobarse tal procedimiento sin incurrirse en gravisimos
inconvenientes y sin excitar un espiritu de provincialismo que debia evitarse con el mayor
cuidado. Al respecto Bocanegra responde, no negando que se produciria lo que Mangino
profetiza, sino sosteniendo la conveniencia de que ello suceda: "Estoy en contradiccion con
lo que opinan, que no hacer estas elecciones por el método de la Constitucion espanola, es
fomentar el espiritu del provincialismo; porque de nada sirve decirles a las provincias que son
libres si no tocan prdcticamente los efectos de esta libertad”. Bocanegra, pues, considera que
el método escogido para la integracion del Consejo es con el propésito de guardar a las
Provincias una exacta igualdad en sus derechos, haciéndolas tomar parte en los actos de

gobierno. Ese respeto al derecho al autogobierno de las Provincias es claramente una idea
federal.

Juan Cayetano Portugal emplea una comparacién que més tarde seria esgrimida por
las Provincias y las Diputaciones, la de la metrépoli colonial con los Virreinatos y la capial
con las Provincias; aquella igualdad de que se hablaba entre americanos y espafioles, jamas
paso de un nombre insignificante, y ésto podria pasar entre las Provincias y la capital. En
estas circunstancias Toribio Gonzilez expone claramente la representacion federal: "La
representacion nacional no estd igual, porque en la convocatoria no se tuvo presente la
poblacion, de que resulta la desigualdad del nombramiento. Los gobiernos representativos
estriban en la igualdad; por lo que es justo que se iguale la representacion de las provincias,
para las que han de ser nombrados, repartiéndose entre todos los miembros del Congreso
como legitimos representantes. Y haciendo este sefior diputado referencia al modo con que
los Estados Unidos usan el derecho de representacion, concluyé pidiendo, que va que ahora
no tenga efecto el nombramiento de consejeros por provincias, se adopte esta base por la
comision de Constitucion, para fijarla en ella”.

Florentino Castillo, refiriéndose a la diferencia que habia del gobierno de los Estados
Unidos con el nuestro, sefialé que “si bien los paises soberanos e independientes pueden
federarse, conservando cada uno los derechos peculiares y privativos que tenga, esto no
puede entenderse en las provincias de una monarquia moderada, que teniendo un solo
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derecho, queda consignado éste en sus representantes de un Congreso general y tinico".
Bocanegra difiere de esa opinion, y en su réplica fija la idea de la nacién como una asociacién
mediante contrato de las distintas Provincias, pues "sea cual fuere la forma de gobierno,
residiendo la soberania en la nacion, como de hecho reside, los derechos de las provincias
debian siempre considerarse como los principales apoyos de esta grande asociacion”.

De lo anterior resulta obvio que en mayo de 1822 la idea federal es esbozada en el
Congreso.

El 21 de junio de 1822 las necesidades y males de la Provincia del Nuevo Reino de
Leon son expuestas: y en la sesion del 5 de agosto de 1822 se lee una exposicion de Refugio
de la Garza, sobre el miserable estado de la Provincia de Texas que representa.’ Es decir.
el abandono de las Provincias, como producto de la centralizacion vy el peligro de perder la
mas distante no es ignorado.

El 24 de marzo de 1823 se reconoce la fuerza de las Provincias y se admite el cardcter
contractual de la unién nacional. Asi lo expresa el Diario de las sesiones del Congreso
Constituyente de México: "Es inconcuso que la general separacion de las provincias del
gobierno del emperador ha reducido a éste al estrecho circulo de la corte, perdiendo de
hecho el rango y la categoria de gobierno supremo en la nacion, v de consiguiente la
consideracion que como tal se mereceria. Las provincias todas uniendo su voz al glorioso
grito de libertad dado en Veracruz desconocieron al gobierno de México, y recobrando o
reasumiendo la parte de libertad sacrificada en beneficio de la unién social, han proclamado

2

undnimemente representacion nacional" .’

En la sesion del 19 de abril de 1823, al darse cuenta del dictamen sobre el
establecimiento de la Diputacién Provincial de Monterrey, "dijo el sefior Mier que las
circunstancias han variado, pues aquellas provincias han creado una Junta Suprema, para
no estar expuestas a las convulsiones de la metropoli, se han hecho soberanas,
confederandose con México”. Melchor Mizquiz manifiesta que lo mismo ha sucedié en
Oaxaca.’

El 30 de abril de 1823 las Provincias de Sonora y Sinaloa le dicen al Congreso que
"la inmensa distancia en que se hallan de esta Corte las provincias de Sonora vy Sinaloa pone
a sus habitantes en la indispensable necesidad de ser infelices para siempre. Las poderosas
razones e inevitables obstdculos que para su prosperidad ha tenido la América dependiente
de Espana, esas mismas, guardada la debida proporcién, tienen las provincias respecto a esta

'Actas del Congreso Constituyente Mexicano, T. 1, pp. 351ss. Citado por REYES HEROLES, 1., op. cit. T. I, pp.
368ss.

*Citado por REYES HEROLES, ., op. cit. T. I, p. 370.
*Ibid
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Corte”.* En esta exposicion se pedia para las Provincias de Sonora y Sinaloa un gobierno
compuesto de un jefe superior politico y siete diputados Provinciales y que la expresada
Diputacién no tuviese traba ni restriccion alguna en lo gubernativo, directivo y econémico.

La presion de las Provincias y sus Diputaciones Provinciales para la adopcion del
federalismo, no qued6 en meros pronunciamientos, pues de ello dan cuenta muchas sesiones
del Congreso. Asi, el 2 de mayo de 1823, al leerse representaciones pasa una sobre la
Diputacion Provincial de Puebla sobre convocatoria para un nuevo Congreso, y al dia
siguiente, a proposito de ello, emerge el centralismo de Bustamante y la condena de quienes
expresan la tendencia federalista. Bustamante sefiald, entre otras cosas, que debia ponerse bajo
la ley a la Diputacién de Puebla, que "las diputaciones provinciales no estdn contentas con
sus atribuciones ni quieren cefiirse a cuidar de lo econémico de sus provincias: ellas se han
convertido en madrastras de la nacion, y quieren dar el tono al Congreso, quieren sujetarlo
a sus caprichos, y al rumbo que quieren darle para sus relaciones”.

El 9 de mayo, y a propésito del dictamen sobre establecimiento de Comandancias en
lugar de Capitanias Generales, Zavala pone de relieve el grave peligro a que el pais estd
expuesto: la separacion de las Provincias, la escision de la nacion.

La fuerza de las Diputaciones Provinciales no puede ignorarse ni modificarse. No es
que quieran ser madrastras de la nacion, como las llamé Bustamante; iban a ser madres de
la Federacion. El 13 de mayo de 1823 se puso a discusion el dictamen sobre lo que deberia
contestarse a la Diputacién de Puebla por su representacion. Mayorga y Bustamante se oponen
a la contestacion, pues los términos en que estaba concebida les parecian sumisos. A Marin,
en cambio, le parece dulce, moderada y propia del Congreso; Zavala, por su parte, considera
que el dictamen supone en la Diputacién Provincial de Puebla atribuciones que ciertamente
no le corresponden, como el pedir al Congreso nueva convocatoria.”

Perdida ya la batalla respecto al caricter de constituyente del Congreso y
reconociéndolo ya s6lo como convocante, el 14 de mayo de 1823, Bocanegra propone que se
preparen y publiquen por el Congreso las Bases Constitucionales y que se proceda desde
luego a la discusion del dictamen de la nueva convocatoria. De acuerdo a tal proposicion, se
nombra la Comision especial para que presente las Bases de la Constitucion. Y ésta, siete dias
después, presenta un dictamen que se reduce a cuatro puntos. El primero, que senalaba que
se diera desde luego la convocatoria para el nuevo Congreso, fue aprobado, con treinta y tres
votos en contra; y el tercero, que mandaba se imprimiera y circulara inmediatamente el
Provecto de Bases de la Repiblica Federativa, fue aprobado con dieciocho votos en contra,

"Expm'lcuin hecha al Soberano Congreso Constituyente sobre las provincias de Sonora y Sinaloa. Por el Sr.
Coronel D. MANUEL TERAN, diputado por Chiapas y la mayoria de representantes de dichas provincias que las
suscriben, Citado por REYES HEROLES, F., op. cit. T. I, p. 370.

*Diario de las Sesiones del Congreso Constituyente de México, T: IV, pp.401-414. Citado por REYES HEROLES,
I.,0p.cit. T. I, p. 371.
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con la adicion de que estaba encargada una Comision del seno del Congreso de elaborar el
proyecto. Ya aprobado, pues, el decreto, Bustamante pide que se expida, pero sin el articulo
3° que debia salir por separado. Tal proposicion es aprobada.®

2. El Plan de la Constitucion de 1823

Aprobado, pues, lo relativo a la convocatoria, la Asamblea paso a ocuparse de las
Bases Constitucionales. El 28 de mayo fue presentado en ese sentido un proyecto con el
nombre de Plan de la Constitucion Politica de la Nacion Mexicana,” que nunca llegd a
discutirse, pero que si dejo constancia de la respuesta del Congreso a las exigencias de las
Provincias.

Don Manuel Herrera y Lasso," el primero que estudio el Plan de la Constitucion de
1823, senala que "la comision redactora debié su inspiracién a dos fuentes doctrinarias:
Rousseau y Montesquieu. La influencia del primero es decisiva y penetra toda la obra,
fundamentalmente la teoria del derecho colectivo y rechazando el senado de tipo
norteamericano”. De ahi que el Plan declara que "los derechos de los ciudadanos son los
elementos que forman los de la nacion. El poder de ésta es la suma de los poderes de
aquéllos”, y la exposicion de motivos dice terminantemente: "La institucion del senado como
Cdmara legislativa violaria el pacto social que da a la mayoria de ciudadanos por si o sus
representantes la decision de sus asuntos”. De Montesquieu, el Plan tomd, en sus
lineamientos generales la teoria de la division de poderes, pero no en la forma que ha sido
vulgarizada, sino en la que descubrid en la Constitucion inglesa el filésofo del siglo XVIII.
Por ello, la exposicion de motivos sefiala que debe haber un cuerpo que quiera, otro que obre
y otro que conserve. "Tan sabias enseianzas sumadas a la influencia del modelo
norteamericano no fueron, sin embargo, suficientes para acallar los prejuicios del contrato
social y produjeron el cisma en el seno de la comision... cinco miembros propusieron un
Senado de acuerdo con la teoria norteamericana v los seis restantes, fieles a la autoridad
consagrada por la revolucion francesa, hicieron prevalecer el Senado ‘conservador’, que
resultaba ser potestad reguladora v representante de la federacion, sin facultades
legislativas”. Fue precisamente Fray Servando Teresa de Mier quien encabezo la oposicion
de la minoria y formuld Voto particular en favor del Senado legislativo.

Respecto del federalismo que proponia el Plan. debemos sefialar que se trata, como
Bustamante lo define, de una republica federal regulada. El Plan declaraba que el gobierno

®Historia Parlamentaria de los Congresos mexicanos, por Juan A. MaTos, T. II, p. 369, Citado por REYES
HEROLES. J., op. cit. T.I, p. 374.

"El texto completo del Plan de Constitucion de 1823, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F..
Leves Fundamentales de México, pp. 147-152.

*HERRERA Y LASSO, M., EI Plan de Constitucton de 1823. En Derechos del Puebio Mexicano. México a través
de sus Constituciones, T:1:, pp. 590-603.
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de la nacion mexicana es el de una repiblica representativa y federal: "pero ante el despertar
de las provincias que comienzan a sentir sus fuerzas y por temor a que su independencia de
Estados acarree debilidad a la nacién, pone andaderas a nuestra infancia politica, dispuesto
a quitdrselas en cuanto ya no sean necesarias y ofrece un federalismo mitigado, estableciendo
bases de poblacién para la eleccion de los Congresos Provinciales, Ayuntamientos, Alcaldes,
Regidores y Sindicos; otorgando al Ejecutivo de la federacion la facultad de proveer los
empleos politicos y de hacienda de cada provincia, a propuesta de los Congresos
Provinciales; determinando las atribuciones de los congresos v de los Prefectos; creando un
tribunal especial dentro del Congreso de la Nacion para juzgar a los diputados de estos
Congresos Provinciales: haciendo de los Prefectos, enjuiciables por los tribunales comunes,
no gobernadores sino agentes del poder federal, como nombrados por él, subordinando los
Institutos de Provincia al Instituto Nacional, bajo la dependencia inmediata del Congreso;
atribuyendo al Ejecutivo de la federacion el nombramiento de los jueces v magistrados de
toda la Republica".”

También Reyes Heroles' sefiala que el Plan es fuertemente centralista, y resalta tres
aspectos: "1° El texto no surge como pacto ni los Estados como partes integrantes de la
Federacion. De aqui que el Plan establezca: ‘Habrd un Congreso Provincial v un Prefecto
en cada una de las provincias en que el Congreso Nacional divida el Estado’. 2° Al Congreso
competia: ‘Crear un tribunal compuesto de individuos de su seno para juzgar a los diputados
de los Congresos provinciales en los casos que determinard una ley clara y bien meditada’.
3 Al cuerpo ejecutivo, integrado por tres individuos, se le daba la facultad de: ‘Proveer los
empleos politicos y de hacienda de cada provincia, a propuesta de los Congresos
provinciales’...".

No obstante, Don Manuel Herrera y Lasso'' nos dice que si los autores del Plan no
propusieron una auténtica Federacion, "no fue porque desconocieran las excelencias de ese
régimen, sino porque la creveron imposible para la naciente Repiiblica, v en interés mismo
de los pueblos quisieron moderarlo... Entendieron a Montesquieu v clarificaron su doctrina
con formulas accesibles... Intentaron legislar para México, el México de entonces”. Con todo
y sus aciertos "contiene el Plan postulados engafiosos e initiles v vicios estructurales. Entre
los primeros cabe sefialar los siguientes: ‘ningiin hombre tiene derecho sobre otro hombre si
él mismo no se lo ha dado’; ‘son deberes de los ciudadanos... no ofender a sus semejantes’;
la ilustracion es el origen de todo bien individual y social’. Entre los segundos, merecen la
primacia peiorativa: el ejecutivo triple en lugar de individual; la sustitucion del Senado de
tipo norteamericano por el Senado ‘poder conservador’, y el poner a la ensefianza directa v
totalmente en manos del Congreso”.

“Ibid.
Yop. cit. p. 378.
”Op. cit. p. 602.



En fin, para Herrera y Lasso el Plan de Constitucion de 1823 es "el emperio
constituyente menos alejado de la realidad mexicana”, pues "la comisién redactora se esforzo
por resolver la disyuntiva inicial —centralismo o federalismo— tendiendo un puente entre la
desorganizacion de un pueblo en revuelta y su unificacion en Estado mediante el sistema de
gobierno mds complicado de todos y que requiere mds comprension de los principios que lo
informan”.

3. El Voto del Congreso y el Pacto federal del Anihuac

Hacia junio de 1823, la tendencia descentralizadora y la decision federalista son
incontenibles. Pero es el Plan de San Luis Potosi, proclamado por Santa Anna el 5 de junio,
el que viene a apresurar los acontecimientos. En ese Plan se estatuia, primero, la activacién
de la nueva convocatoria; segundo, el compromiso de sostener y garantir a las Provincias que
por su espontanea voluntad tengan a bien pronunciarse por la Republica federada, y tercero,
durante se rednan los nuevos convocados al Congreso para constituir la nacién, pueden ser
gobernadas las Provincias por sus Diputaciones Provinciales.

Las noticias respecto de ese Plan llegan a la capital el 12 de junio, y ese mismo dia,
en sesion extraordinaria del Congreso, los diputados Francisco Garcia, Valentin Gomez
Farias, Manuel C. Rején, Antonio J. Valdés, José Maria Covarrubias y Prisciliano Sanchez
presentaron un voto en el que sostiene que es de suma importancia, en la situacion en que el
pais se encuentra, que el Congreso no contradiga la opinién de los pueblos, sino que
colocandose al frente de ella la dirija y encamine al fin que se han propuesto y expresan que
la forma de gobierno republicana federal "es la que conviene a la nacion mexicana, asi es que
el deseo de ésta nos ha parecido racional y justo... La opinién por Repiiblica Federada estd
pronunciada suficientemente, y de un modo inequivoco: no hay provincia y casi no hay papel
publico que no hable de este gobierno con entusiasmo; concluyamos pues la obra que la
opinion ha comenzado”. Con tales consideraciones. los seis diputados citados propusieron que
pasara a la Comision de Convocatoria. con carcter de urgentes, los siguientes puntos: "¢
A la mayor brevedad posible se nombrardn en las provincias Congresos o legislaturas
provinciales en el nimero y forma que proponga la Comision y apruebe V. Sob. 2° Visto el
presupuesto presentado de los gastos generales de la nacion el déficit se repartird
proporcionalmente entre las provincias”."*

En lugar de esta proposicion, surge el Voto del Congreso por la forma de Repiiblica
Federal: "El soberano Congreso Constituyente en sesion extraordinaria de esta noche, ha
tenido a bien acordar que el gobierno puede proceder a decir a las provincias estar el voto
de su soberania por el sistema de Repiblica Federada, v que no lo ha declarado en virtud
de haber decretado se forme convocatoria para el nuevo Congreso que constituva a la

"Reves HEROLES, 1., op. cit. T.I, pp. 380-382.
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nacion.—Junio 12 de 1823" "

Sobre este Voro dice Mario de la Cueva'* que "cuando el Congreso Constituvente
restaurado pronuncio el Voto por la forma federal de la Repiblica, el 12 de junio de 1823,
el federalismo era una realidad que estaba viviendo México. Aquel Voto es la aceptacion de
un hecho consumado, concurriendo la circunstancia de que las provincias va no se
conformaban con el simple Voto, sino que exigian la convocacion de un segundo Congreso
Constituyente, que fuera una representacion auténtica de la nacién, desligado de los
problemas de la monarquia v apto para reorganizar el pais dentro de un sistema federal. ..
El federalismo mexicano nacié como una ansia de democracia, de gobierno propio v de
libertad de los hombres”.

En modo alguno podemos afirmar que con el Voto del Congreso de 12 de junio de
1823 haya sido adoptado formalmente el federalismo en México, pues el Congreso ya sélo
tenia el cardcter de convocante y no de constituyente; no obstante, su importancia radica en
qQue, una vez mas, se ve reflejada en el Congreso la presion de las Provincias por la adopcion
del sistema federal.

El 28 de julio siguiente aparecié un documento de capital importancia en torno al
problema de la adopcion o no del federalismo: El Pacto Federal del Andhuac. obra de
Prisciliano Sénchez. En €l “se destacan los hechos, la decision de las provincias que no puede
ser detenida y reclama federalismo, las bases del pacto y se anticipa la contestacion de las

objeciones que surgiran en contra del federalismo al discutirse el articulo 5° del Acta
Constitutiva”."*

Prisciliano Sinchez propugné en el Pacto Federal del Andhuac, una y otra vez, el
federalismo: "La nacién se ha pronunciado suficientemente por el sistema de repuiblica
federada: no podian ser otros sus votos puesto que quiere ser libre en toda la extension de
la palabra”. A los criticos del federalismo les anticipa que "es verdad que en el sistema
federal se divide la nacion en Estados pequefios e independientes entre si para todo aquello
que les conviene a fin de ocurrir a sus necesidades politicas y domésticas, mds
inmediatamente, @ menor costo, con mejor conocimiento y mayor interés que el que puede
tener por ellas una provincia lejana v extraia, cuya autoridad las mds veces obra ignorante,
o mal informada, y de consiguiente sin tino ni justicia. Pero esta independencia reciproca de
los Estados en nada debilita la fuerza nacional, porque ella en virtud de la Federacion, rueda
siempre sobre un sélo eje y se mueve por un resorte central y comun”.'®

El texto puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, p. 152.
“CUEVA, Mario de la, La Constitucion Mexicana de 5 de febrero de 1857, pp. 1239 y 1240.

"*REYES HEROLES, ., op. cit. T. I, p. 383.

"®SANCHEZ, P. El Pacto Federal del Anghuac. Citado por MARQUET GUERRERO, P., op. cit.pp. 310ss.
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Explicaba que las Provincias no se separaban para constituir naciones independientes,
sino que s6lo respecto a su gobierno interior se habian pronunciado estados soberanos. porque
querian ejercerlo sin subordinacion a otra autoridad.

Consideraba que las Provincias estaban de acuerdo con la implantacién del federalismo
y solo diferian en cuanto a los medios de establecerlo, es decir, el criterio respecto de la
distribucion de las competencias entre ellas y la Federacion. Para Sanchez resultaba explicable
la actitud de Guadalajara, Yucatdn, Oaxaca, Zacatecas y las Provincias Internas de Oriente,
que "deseosas del federalismo e impacientes de que se les retarde este bien, avudadas de las
localidades y de sus circunstancias, no considerdndose ligadas por el antiguo pacto va
disuelto, se han anticipado a darse por si mismas lo que acaso desconfian obtener por mano
ajena, y se han declarado independientes de toda autoridad para darse su Constitucion
peculiar, y gobernarse con entera separacion de las demds, a las que no obstante quieren
permanecer unidas por los vinculos fraternales de una justa Federacion que les garantice su
tranquilidad mutua y su seguridad externa”. Por todo ello consideraba que el futuro
Congreso discutird las condiciones y pormenores de la Constitucion general que se debe dar:
tendra sus debates sobre cada uno de sus articulos; les dard mds o menos extension; pero
nunca hara otra cosa que darnos una Carta Federal”.

La idea federal es expuesta con toda claridad y la delimitacion de las atribuciones de
los tres poderes de la Federacion se establecia en esencia: "La Nacion queda una. indivisible,
independiente, y absolutamente soberana en todo sentido, porque bajo de ningiin respecto
politico reconoce superioridad sobre la tierra. Sus intereses generales los administra la
autoridad central dividida en tres poderes supremos. El Congreso general, representando a
la nacién dictard las leves mds sabias y convenientes para conservar la mutua separacion de
los Estados v mantener la union federal. El supremo poder ejecutivo serd el resorte de la
autoridad practica, el timonel de la nave, y el gobernante de toda la fuerza nacional, va para
oponerla al enemigo comiin, ya para contraponerla a la ambicién de algin Estado que quiera
invadir o perturbar los derechos de otro, manteniendo el equilibrio mutuo entre todos ellos.
El supremo poder judicial serd el que termine las discordias v oposiciones de un Estado con
orro en lo contencioso: su fallo serd el que deba contenerlo dentro de los limites de lo
nacional y justo, y evitard de este modo que descuelle el germen de la anarquia. Serd asi
mismo el que juzgue vy haga efectiva la responsabilidad de los funcionarios generales v la de
todos los infractores del pacto federal”. En lo que se refiere a la condicién de los Estados
federados, anota que “cada Estado es independiente de los otros en todo lo concerniente a
su gobierno interior, bajo cuyo respecto se dice soberano de si mismo. Tiene su legislatura,
Su gobierno, y sus tribunales competentes para darse por si las leves que mejor le convengan,
ejecutarlas, aplicarlas, v administrar justicia, sin tener necesidad de recurrir a otra autoridad
externa, pues dentro de si tiene toda la que ha menester",

En la ultima parte se contienen las bases para la Constitucion general, y en ellas define

a las Provincias como partes integrantes de la nacién de Anahuac. Y a ésta la define como
soberana, indivisible e independiente. Las Provincias serian Estados soberanos e
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independientes para todo lo relativo a su gobierno interior. Finalmente, prescribia que el
gobierno seria popular, representativo, federado."

Muchas de las bases que sefial6 Prisciliano Sénchez en su Pacto Federal del Andhuac
se veran reflejadas en el Proyecto de Acta constitutiva, que mds adelante examinaremos.

4. El Acta Constitutiva

El 17 de junio de 1823 se expidi6 la convocatoria para el nuevo Congreso
Constituyente: el 30 de octubre siguiente clausuré sus sesiones el primer Constituyente y el

5 de noviembre se reunié el nuevo Congreso, celebrando su instalacion solemne dos dias mas
tarde.

Los acontecimientos recientes, las ideas politicas que se abrigaron y propagaron en pro
del federalismo y la presion de las Provincias, marcaron al Congreso general un derrotero
invariable. De ahi que con razén diga Jesis Reyes Heroles'* que "em ningin punto el
Congreso fue tan obligado a obedecer como en la adopcion del sistema federal y esto en un
momenio en que todavia centralismo no era definicion de antiliberalismo. En ningin tema la
voluntad general se exterioriza tanto como en el de que la Repiblica fuese federal. Las
tendencias eran tales, que no digamos el pronunciamiento centralista del Congreso, una
mayor dilacion en la resolucion federalista habria desatado fuerzas centrifugas imprevisibles.
Es comodo ver estas fuerzas como simples grupos politicos locales sin raices v guiados por
el puro aspirantismo, como entonces se decia; pero en el fondo, esto es disimular y ocultar
el problema. Las manifestaciones federalistas eran emanacion, y sélo asi se explica su
reciedumbre, de fuerzas reales no carentes de profundidad”.

Es claro, pues, que en el nuevo Congreso Constituyente los elementos federalistas
imperaban de tal modo, que como dice Justo Sierra,” "se consideraba investido de este
mandato imperativo: legitimar la Federacion que de hecho existia va, en forma andrquica”.
Por ello el Congreso apresur6 las bases de la promulgacion de la Federacion aun antes de la
Constitucion definitiva, “con el objeto de apaciguar el ardor v la vehemencia de las
reclamaciones del partido triunfante”.

El 20 de noviembre de 1823 fue presentado el Provecto de Acta Constitutiva, por parte
de la Comisién de Constitucién, integrada por Ramos Arizpe, Manuel Argiielles, Rafael
Mangino, Tomas Vargas y José de Jesiis Huerta.

El Proyecto constaba de cuarenta articulos, de los cuales merecen especial atencion

""Ibid. Citado por REYES HEROLES, 1., op. cit. T. I, pp. 383ss.
™ Op. cit. T. I, p. 358.
Y0p. cit. p. 127.



los siguientes: el articulo 5°, que establecia que "la nacion adopta para su gobierno la forma
republicana representativa popular federal”; el 6°, que consideraba a las partes integrantes
de la nacion como "Estados independientes, libres v soberanos, en lo que exclusivamente
toque a su administracion y gobierno interior"; el articulo 7°, que enumeraba los Estados
miembros de la Federacion: el 13, que enumeraba las atribuciones del Congreso Federal: el
16. que senalaba la naturaleza y el cardcter de depositario del Poder Ejecutivo Federal, y el
18, que enumeraba las facultades de éste.

De los discursos que se pronunciaron en los debates para la aprobacién o no del
Provecto, sobresalen tres: las Reflexiones de Francisco Garcia, el Voto Particular de José
Maria Becerra y el discurso de Fray Servando Teresa de Mier.

Ocho dias después de presentado el Provecro se presentaron las Reflexiones de
Francisco Garcia, que en términos generales defendian los derechos de los Estados y hacian
observaciones de cardcter tedrico-constitucional. Su importancia radica en que ocasionaron
varias modificaciones de consideracién al Provecto del Acta Constitutiva, que mas tarde
pasaron a la Constitucion de 1824 y de ahi a la de 1857.

Las Reflexiones de Garcia sobre el articulo 7° dieron lugar a la introduccion del
concepto de Territorio dependiente de la Federacién, concepto que llegé hasta la Constitucion
de 1917. Al efecto sefialé que: "La provincia que no quiera agregarse a las que esta Acta
designa, permanecerd con el cardcter de provincia dependiente directamente del gobierno
central, interin en la Constitucion se toma la resolucion definitiva que en la misma Acta se
anuncia. Las Californias deben llamar la atencién del Congreso por la importancia de su
posicion, por su inmediacion a los establecimientos de una potencia poderosa, por su falta
de recursos, y por la distancia a que se hallan para proporciondrselos con prontitud. Su
agregacion a Sonora, Estado también pobre y escaso de recursos, puede perjudicarlas
privandolas de los auxilios directos que podrian percibir del gobierno central, y entorpeciendo
sus relaciones con éste, que deben estar muy expeditas: por todo lo cual vo creo que mientras
aquella peninsula no pueda formar por si sola Estado separado, debe depender directamente
del gobierno central". ™

Por influencia de su Reflexiones se suprimid del Acta Constitutiva la fraccién XVI del
articulo 13, que sefialaba como atribucién del Congreso general conceder facultades
extraordinarias al Poder Ejecutivo, con conocimiento de causa y por tiempo limitado. Garcia
sostenia que para conceder facultades extraordinarias al Poder Ejecutivo, debia establecerse
un sistema especial de votacion, exigiendo la concurrencia de las dos terceras partes de los
votos del Congreso.

También fue suprimida la fraccion XVII del articulo 13, que establecia las facultades

“Citado por REYES HEROLES, J., op. cit. pp.392-393,
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implicitas del Congreso General, en su lugar se adicionaron otras facultades expresas.

Obtuvo, ademas, que se suprimieran las fracciones V y XV del articulo 18, la primera
daba facultades al Ejecutivo Federal para deponer a los empleados de las oficinas generales
de gobierno y hacienda y de sus dependencias, y la segunda le concedia facultades para
suspender de sus empleos y privar de la mitad de sus rentas a los empleados que no
cumplieran con las drdenes y decretos del gobierno.

Sus Reflexiones dieron lugar a otras muchas modificaciones, pero consideramos las
anteriores las mas importantes para efectos de nuestro estudio.

De lo expuesto, resulta evidente la influencia de Prisciliano Sanchez en el Provecto
del Acta Constitutiva y la de Francisco Garcia en las modificaciones a dicho proyecto.

No se crea, sin embargo, que todos los diputados daban por un hecho la adopcién del

federalismo, todavia habia que hacer frente a dos de sus mas grandes opositores: José Maria
Becerra y el Dr. Mier.

El 1° de diciembre de 1823, José Maria Becerra leyd su voto particular contrario al
federalismo. La mayor parte de €l se desvié tratando de probar teéricamente que la voluntad
general no se habia expresado por la forma federal. Cuando consideré probado lo anterior
expresé que "la Repiblica federal, Sefior, en la manera en que se propone en el proyecto,
con Estados libres, soberanos e independientes, es un edificio que amenaza ruina y que no
promete ninguna felicidad a la nacion... Si los Congresos provinciales en caso de que
pongan, han de obrar por si y sin subordinacion se rozardn inmediatamente con el Congreso
v gobierno general...". Uso el argumento que mas tarde repetiria Fray Servando Teresa de
Mier y que Prisciliano Sanchez se habia anticipado a responder: "con la Federacion se
creardn rivalidades y se acentuardn las que estén creadas. Algunos Estados quedarian
resentidos y nuestros enemigos atizarian los celos y procurarian fomentar la division”.
Consideraba inoportuna la implantacién del federalismo y proponia que se reservara para ocho
o diez afios mas tarde, y llegd a decir que si los pueblos sélo querian el federalismo, era
necesario convencerles de que no les conviene,” reconociendo, pues, que si se habia

expresado la voluntad general por la forma federal, cuando consideraba haber demostrado ya
lo contrario.

El 7 de diciembre, por cuarenta y cuatro votos contra veintisiete, se establece que ya
se ha discutido suficiente en lo general el Provecto, y se pasa a la discusion en lo particular.

El 11 de diciembre se discuti6 el articulo 5° que, como ya se dijo, se referia a la
forma de Estado y de gobierno, como Repiiblica, representativa, popular, federal. Ese dia,

*!Citado por REYES HEROLES, 1., op. cit. p. 399.
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Fray Servando Teresa de Mier pronuncié su famoso discurso contra el federalismo que
planteaba el Proyecro. Refiriéndose a los Estados Unidos de América, hace notar que "ellos
eran ya Estados soberanos e independientes unos de otros, v se federaron para unirse contra
la presion de Inglaterra; federarnos nosotros estando unidos, es desunirnos y atraernos los
males que ellos procuraron remediar con esa federacién”. Consideraba al federalismo como
una imitacion extraldgica que desunia lo unido: calificaba a las Diputaciones Provinciales
como cuerpos de demagogos y llego a afirmar que la naturaleza misma nos ha centralizado,”
lo cual como bien dice Reyes Heroles,” es falso, pues, "la geografia lo desmiente. Ni
grandes rios navegables, ni grandes planos que faciliten las comunicaciones, ni unidad de
clima y de raza y cientos de dialectos distintos”.

Fray Servando afirmé que €l siempre habia estado por la Federacién, "pero una
Federacién razonable y moderada, una Federacion conveniente a nuestra poca ilustracion y
a las circunstancias de una guerra inminente, que debe hallarnos muy unidos. Yo siempre he
opinado por un medio entre la confederacion laxa de los Estados Unidos, cuyos defectos han
patentizado muchos escritores y que alld mismo tiene muchos antagonistas, pues el pueblo
esta dividido entre federalistas y democratas: un medio, digo, entre la federacion laxa de los
Estados Unidos y la concentracion peligrosa de Colombia v del Peri; un medio, en que
dejando las provincias las facultades muy precisas para proveer a las necesidades de su
interior, y promover su prosperidad, no se destruya a la unidad., ahora mds que nunca
indispensable, para hacernos respetables y temibles a la santa alianza, no se nos enerve la
accion del gobierno, que ahora mds que nunca debe ser enérgica para hacer obrar simultdnea
Y prontamente todas las fuerzas y recursos de la nacion. Medio tutissimus ibis. Este es mi
voto y mi testamento politico”. Admite en su discurso las aspiraciones federalistas de las
Provincias, pero aun asi no accedié al federalismo sino que llegé a decir: "Cuatro son las
provincias disidentes, y si quieren separarse que se separen, poco mal y chico pleito”, con
lo que deja claro que no ignoraba el costo del centralismo que pretendia. Finalmente concluy6
diciendo que si se aprobaba el Acta Constitutiva en su totalidad, "protestaré que no he tenido
parte en los males que van ha llover sobre los pueblos del Andhuac. Las han seducido para
que pidan lo que no saben ni entienden, y preveo la division, las emulaciones, el desorden,
la ruina y el irastorno de nuestra tierra hasta sus cimientos”.** Al respecto, Reyes
Heroles* comenta irénicamente: el discurso de Fray Servando reiteradamente ha sido
calificado de profético, v mds profético lo habria sido si se sigue v no se implanta el
federalismo”.

Los debates continuaron en torno al federalismo durante el mes de diciembre de 1823,
en los cuales se dieron opiniones contrarias al federalismo, pero también inteligentes defensas

“Citado por REYES HEROLES, ], op. cit. T. 1, pp. 403ss.
Bop. cit. T. I, p. 404.

* Citado por REYES HEROLES, op. cit. T. [, p. 407.

* Op. cit. T. 1, pp. 409-410.
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del mismo.

En histérica sesion del 16 de diciembre de 1823, se voto el articulo 5°, mediante
votacion nominal a propuesta de Rejon. Las palabras republica v popular fueron aprobadas
por unanimidad; la palabra representativa recibié dos votos en contra y la palabra federal
nueve. Se paso luego a la discusion del articulo 6°, que fue votado el dia 19 de diciembre.
aprobandose la parte que se refiere a Estados libres e independientes por 62 votos contra 7,
en tanto que la palabra soberanos resulté aprobada por 40 votos contra 28.% Asi entrd
Meéxico al camino del Federalismo.

A poco menos de dos meses de instalado, el Congreso expidié el 31 de enero de 1824,
el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana,” que curiosamente fue suscrita por todos
los diputados. Citaremos brevemente algunos de los rasgos federalistas del Acta Constitutiva,
para resaltar las peculiaridades de nuestro federalismo en su nacimiento constitucional.

Se adopta la forma de Repiiblica representativa popular federal (art. 5°); las partes
integrantes de la nacién son Estados independientes, libres y soberanos, en lo que
exclusivamente toque a su administracion y gobierno interior (art. 6°); enumera los diecisiete
Estados y los dos Territorios de la Federacion (art. 7°); establece el bicamarismo (art. 10);
el Senado sera la representacién de los Estados en el Congreso (art. 11); los Estados podrin
otorgarse su propia Constitucién, que no podrd oponerse a el Acta Constitutiva ni a la
Constitucion General (arts. 20-24): se sefialan algunas restricciones a los Estados (arts. 27-
29), y se senala la garantia de la forma federal (art. 34). Se contienen pues, dos de las notas
caracteristicas que aun en la actualidad subsisten en nuestro sistema federal: la autonomia
constitucional y la participacion de los Estados en la formacién de la voluntad general.

Don Manuel Herrera y Lasso™ afirma categéricamente que “nuestro Federalismo
nace el 31 de enero de 1824" y que "el Acta sobresale en nuestra tradicién legislativa como
el primer hito, todavia luminoso y enhiesto, del régimen federal mexicano".

Por su parte, Don Emilio Rabasa® se refiere a el Acta Constitutiva como la "primera
Ley fundamental mexicana... un anticipo de la Constitucion que aquel Congreso estaba
llamado a formar...”. Y tocante el nacimiento del federalismo dice: "La imposicion del
sistema federal por las provincias, sobre un gobierno que lo repugnaba, no pudo ser obra
ciega de la ignorancia, como se asenté por escritores de la época. Las provincias confiaban

* Ibid. pp. 414417,

7 El texto completo de el Acta Constitutiva de la Federacion, pude ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ,
F., Leves Fundamentaies de México, pp. 154-161.

BEl Acta Constitutiva, en Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constitucionales. T. 1, PpP-
603-607.

B RaBAsa. E., La Constitucion v la Dictadura, pp. 6-7.
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mds en si mismas que en el gobierno central, y el espiritu de independencia que en ellas
habia dejado la guerra de separacion las impulsaba a obtener la mayor suma de libertades
posibles para atender a su propio desenvolvimiento politico... Asi fue como en pueblos sin
educacion politica ninguna se establecio el sistema de gobierno mds complicado de todos v
que requiere mds delicada comprension de los principios que lo informan”.

5. La Constitucion de 1824

Durante el mes de febrero de 1824 se prepar6 el proyecto de Constitucion Federativa
de los Estados Unidos Mexicanos: el primero de abril comenzo su discusion en el Congreso:
el tres de octubre fue aprobado con algunas modificaciones, con el titulo de Constitucion de
los Estados Unidos Mexicanos: el dia cuatro fue firmada y el siguiente fue publicada con el
nombre de Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, cominmente conocida
como Constitucion de 1824.%

Antes de referirnos al texto mismo de la Constitucion de 1824, haremos referencia a
algunas ideas que se expresan en su exposicion de motivos y que reflejan el sentir de la
Asamblea Constituyente respecto del tema de nuestro estudio.

El papel de las Provincias es valorado y considerado determinante: "...disuelto el
Estado con la caida de este hombre desgraciado (lurbide), nada pudo contener el grito de
las provincias... ;Y podia el Congreso desatender los votos de un pueblo que acababa de dar
una prueba tan inminente de su ilustracion? ;Y los diputados podian venir a sufragar contra
la voluntad de sus comitentes? Jamds los legisladores de alguna nacion tuvieron tan
claramente manifestada la opinion piblica para dirigirse v dirigirla a ella misma; jamds los
representantes de algun pueblo se hallaron en circunstancias tan favorables para conocer los
deseos de sus mandantes; v los diputados se retirardn a los senos de su familias con la dulce
satisfaccion de haber obrado conforme al espiritu v necesidades de sus comitentes. .. Vuestros
representantes, al congregarse en el salon de sus sesiones han traido el voto de los pueblos
expresados con simultaneidad y energia. La voz de Republica federada se hizo escuchar por
todos los angulos del continente y el voto piblico por esta forma de gobierno llego a
explicarse con tanta generalidad y fuerza como se habia pronunciado por la independencia.
Vuestros diputados no tuvieron, pues, que dudar sobre lo que en este punto deseaba la
nacion”.

No obstante, la exposicién de motivos no se limita a expresar la necesidad de obedecer
a las Provincias, contiene también las razones de por qué el federalismo era lo mas adecuado
para el pais: "La Republica federada ha sido y debio ser el fruto de sus discusiones.
Solamente la tirania calculada de los mandarines espafioles podia hacer gobernar tan inmenso

*El texto completo de la Constitucion de 1824, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F. Leves
Fundamentales de México, pp. 161-195.
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territorio por unas mismas Leyes, a pesar de la diferencia enorme de climas, de
temperamentos y de su consiguiente influencia. ;Qué relaciones de conveniencia v
uniformidad puede haber entre el tostado suelo de Veracruz v las heladas montanias del Nuevo
México? ;Como puede regir a los habitantes de la California vy la Sonora, las mismas
instituciones que a los de Yucatdn y Tamaulipas? La inocencia y candor de las poblaciones
interiores, ;qué necesidad tienen de tantas Leyes criminales sobre delitos e intrigas que no
han conocido? Los tamaulipas y coahuilerios reducirdn sus codigos a cien articulos, mientras
los mexicanos y jaliscienses se nivelardn a los pueblos grandes que se han avanzado en la
carrera del orden social. He aqui las ventajas del sistema de federacion. Darse cada pueblo
Leves andlogas a sus costumbres, localidad y demds circunstancias, dedicarse sin traba a la
creacion y mejoria de todos los ramos de prosperidad; dar a su industria todo el impulso de
que sea susceptible, sin las dificultades que oponia el sistema colonial, u otro cualquier
gobierno, que halldndose a enormes distancias perdiera de vista los intereses de los
gobernados; proveer a sus necesidades en proporcion a sus adelantos; poner a la cabeza de
su administracion sujetos que, amantes del pais, tengan al mismo tiempo los conocimientos
suficientes para desempenaria con acierto; crear los tribunales necesarios para el pronto
castigo de los delincuentes y la proteccion de la propiedad y de la seguridad de sus
habitantes; terminar sus asuntos domésticos sin salir de los limites de su Estado; en una
palabra, entrar en el pleno goce de hombres libres”.

Pasando al texto mismo de la Constitucion de 1824, en general podemos sefalar,
respecto al federalismo, que obviamente se mantiene con las mismas peculiaridades que en
el Acta Constitutiva: se adopta la forma de Repiiblica representativa popular federal (art. 4°);
se enumeran los diecinueve Estados integrantes de la Federacién (el Acra sélo enumeraba
diecisiete) y los cuatro Territorios (el Acta s6lo consideraba como tales a dos), y se sefiala que
una ley constitucional fijard el cardcter de Tlaxcala (art. 5°); se establece el bicamarismo (art.
77); el Senado serd la representacion de los Estado (art. 25): los Estados podrin otorgarse su
propia Constitucion (art. 161); se sefialan directrices a los Estados para la administracion de
Justicia y para su gobierno particular, asi como obligaciones y restricciones (arts. 145-162),
y, finalmente, se incluye al articulo 4° (que establece la forma federal) entre los irreformables
(art. 171).

Subsisten, pues, las dos caracteristicas que anotamos respecto del Acta: la autonomia
constitucional de los Estados y la participacion de éstos en la formacion de la voluntad
general. Pero ademds, si bien no de manera expresa, queda claro otro aspecto que
consideramos caracteristico del sistema federal, como es la distribucién de facultades entre
la Federacion y los Estados, sobrentendiéndose que las facultades no concedidas a los Poderes
de la Federacion se entenderdn reservadas a los Estados, ya que los de aquéllos si se
enumeran y los de éstos no.
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Por lo expuesto, consideramos, juntamente con Don Emilio Rabasa,”' que el Acta
Constitutiva y la Constitucién de 1824 "lejos de revelar la ignorancia que escritores de la
época atribuyeron a sus autores, demuestran que éstos eran conocedores no superficiales de
las teoria democrdticas y federalistas, y que, fuese cual fuese su opinién personal,
obedecieron de buena fe el mandato imperativo de las provincias declaradas contra el
centralismo, pues hay en los preceptos de ambas Leves celoso emperio de asegurar la libertad
interior de los Estados como una garantia contra las usurpaciones del poder central”.

RABASA. E., op. cit. p. 7.
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) CariTULO IV
EL REGIMEN CENTRALISTA

L. El desprestigio del sistema federal

Muchos y muy variados fueron los hechos que ocasionaron la caida del federalismo.
Iniciaron practicamente desde la promulgacion de la Constitucién de 24 y culminaron con el
golpe de Estado parlamentario de septiembre de 1835.

Apenas publicada la Constitucion, las Legislaturas locales de los Estados comenzaron
a hacer uso de la facultad que les concedia el articulo 166 de la misma: hacer observaciones
sobre determinados articulos de la Constitucién. El hecho, ya de por si, es significativo:
rechazaban el remedio sin haber probado si era o no eficaz. Sin embargo, adquiere tintes mas
relevantes cuando lo asociamos con la situacion, bien sabida por las Legislaturas de los
Estados. de irreformabilidad de la Constitucién, practicamente hasta 1832, pues las
observaciones se tomarian en cuenta hasta el afio de 1830 (art. 166), pero seria hasta el
siguiente Congreso quien, en su caso, aprobaria las reformas (art. 168). Pese a todo, la
Constitucion de 24 no sufrié reforma alguna durante su primera vigencia.

En los puntos siguientes, seguimos el esquema del maestro Herrera y Lasso.'

El ingenuo sistema de eleccién de Vicepresidente pronto mostré su ineficacia (los
articulos 84 a 91 prescribian que seria Vicepresidente el que ocupara el segundo lugar, es
decir, el enemigo politico natural del presidente). Poco mas de tres afios después de iniciado
el gobierno de Victoria y Bravo, Presidente y Vicepresidente, respectivamente, Bravo se
revelo contra el Presidente, adhiriéndose al Plan de Montafio proclamado en Otumba el 23
de diciembre de 1827; y aunque fue derrotado en Tulancingo y luego desterrado por Decreto
del Congreso en enero de 1828, con ello se marc la pauta para los afios siguientes.

El 17 de septiembre de 1828 dieciocho Legislaturas efectuaron la indistinta eleccion
de Presidente y Vicepresidente. De los treinta y seis votos emitidos once fueron para Gomez
Pedraza, nueve para Guerrero, seis para Bustamante y el resto se diseminG entre varios
candidatos. El proceso electoral habria de completarse con la intervencion del nuevo Congreso
en enero del afio siguiente. Pero, conocidos los resultados, el guerrerismo frustrado se
convirtié en insurreccion.

El 19 de septiembre de 1828, Santa Anna enarbola la bandera del cuartelazo en el Plan
de Perote.

! Centralismo v Federalismo en Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones, pp. 609-
615.
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La Cdmara de Diputados, en franco desacato de la Constitucion, designa, el 12 de
enero de 1829, a Guerrero Presidente y a Bustamante Vicepresidente. Apenas en diciembre
de ese mismo afio Bustamante capitanea el pronunciamiento contra Guerrero, al frente del
Ejército de Reserva. El 14 de enero de 1830 el Legislativo, que habia abierto sus sesiones el
dia primero de ese mes, declara justo el pronunciamiento del Ejército de Reserva y el 4 de
febrero decreta que "el ciudadano general Vicente Guerrero tiene imposibilidad para
gobernar” y nombra Presidente a Bustamante.

En connivencia con Santa Anna, que se rebela contra Bustamante, acepta Gomez
Pedraza la Presidencia en diciembre de 1832, como puente para la llegada de Santa Anna a
la primera magistratura tres meses més tarde.

En los tres meses que duré en la Presidencia Gomez Pedraza, se dio tiempo para
decretar la expulsion de los espafoles, culminando asi la obra iniciada por Victoria y
continuada por Guerrero. Una violacion mas a la Constitucion de 24 (arts. 147-152).

Antes de la caida de Bustamante las Legislaturas de los Estados habian realizado las
elecciones para Presidente. resultando victorioso Nicolds Bravo. Pero el Plan de Zavaleta.
que llevo a Gomez Pedraza a la presidencia, nulifico esa eleccion constitucional y se procedié
con turbios manejos a nuevas elecciones de las que resultaron Presidente Santa Anna vy
Vicepresidente Gomez Farias.

Santa Anna tomé posesion el 1° de abril de 1833, pero pocos dias después dejo el
cargo al Vicepresidente Gomez Farias, cuyo gobierno tuvo como culmen de sus
arbitrariedades e injusticias la tristemente célebre Ley del Caso.

A todos los males que aquejaban al pais por los desmanes de los gobernantes, vino a
sumarse la terrible epidemia del célera, de la que muy pocas familias se libraron.

El 24 de abril de 1834 Santa Anna retoma el gobierno, ostentindose una vez mas como
salvador de la Patria. En el breve tiempo que durd esta vez en el poder, pues pide licencia
el 26 de enero de 1835 y es sustituido por Barragin. nombrado Presidente interino por la
Cdmara de Diputados, su acto més sobresaliente fue el haber derogado la legislacion
atentatoria del gobierno de Gémez Farias.

Fue precisamente durante el gobierno de Barragin que el pais cambid de régimen.

Si bien el desprestigio del sistema federal culmind con el golpe de Estado
parlamentario de septiembre de 1835, del que nos ocuparemos mas adelante, debe sefialarse
que fueron también determinantes, entre otros, la inicua expulsion de los espafioles; los
ultrajes atentatorios a la libertad individual; los pronunciamientos de los Vicepresidentes; la
ilegitimidad de la Presidencia de Guerrero, Bustamante y Gomez Pedraza; las frecuentes
mutaciones en la jefatura del Estado: los fraudes electorales: las veleidades de Santa Anna y
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su solapada complicidad en las arterias de Ejecutivos y Congresos: la desenfrenada demagogia
anticatdlica de Gémez Farias; la ley del caso, y hasta la epidemia del célera.

"En suma, —concluimos con don Manuel Herrera y Lasso— lo que padecio el pueblo
mexicano durante la vigencia de la Carta de 24, fue una aguda y pertinaz psicosis colectiva
que lo retuvo en la obnubilacién y lo mantuvo en la prdctica de estas cuatro aberraciones:
la de conservar el procedimiento de la eleccion vicepresidencial con sus funestas
consecuencias de division facciosa e inestabilidad politica; la de atribuir a la Constitucion
los desmanes de los gobernantes que la violaban o la eludian mediante el ejercicio de
facultades extraordinarias; la de imputarle, con paraddjica ocurrencia, hasta nuestras
desventuras patologicas; y, sobre todo, la de ocurrir a Santa Anna con reincidencia
contumaz, en demanda de la salvacion de la Patria, erigiéndolo en idolo de milagreria”.

2. El golpe de Estado parlamentario y la supresién del federalismo

El 4 de enero de 1835 el nuevo Congreso abrié sus sesiones. Era un érgano
constituido, su integracion y sus atribuciones emanaban de la Constitucion de 24: en
concurrencia con las Legislaturas de los Estados, que podian hacer observaciones a la
Constitucion. podia reformarla, pero con la salvedad del articulo 171, que prohibia, entre
otras cosas, la alteracion de la forma federal.

El 23 de febrero se pronuncia la guarnicién de Uliia por el centralismo, y aunque
pocos dias después Tornel, ministro de guerra, con la intervencién de Santa Anna. termind
con el pronunciamiento de la plaza, ello marcé el inicio de una serie de pronunciamientos y
manifestaciones por el centralismo.

El 26 de marzo se hiere de muerte al federalismo al publicarse la ley por la cual se
extinguia la milicia civica. que propiamente era la fuerza militar de los federalistas. A dicha
ley solo se opuso el Estado de Zacatecas, primero en el Congreso a través de su diputado
Pedro Ramirez, y después en el campo de batalla encabezado por su gobernador Francisco
Garcia, que fue vencido el 11 de mayo en la ciudad de Guadalupe por Santa Anna. Asi, en
una sola batalla se acab6 con el Estado de Zacatecas y con la Federacion.

El Congreso nombr6 una Comisién para que revisara los poderes conferidos por los
electores a los representantes. La Comisién, integrada por Escoto, Tagle, Lope, Becerra y
Carlos Maria Bustamante, concluyé diciendo en un primer articulo "que en el Congreso
general residian por voluntad de la nacion todas las voluntades extraconstitucionales
necesarias para hacer en la Constitucién de 24 cuantas alteraciones crevese convenientes al
bien de la nacion, sin las trabas y moratorias que aquélla prescribe”; y en un segundo
articulo decia "el congreso se prefija por limites de dichas facultades las que deralla el
articulo 171 de la Constitucion”. Fueron aprobados por los diputados el 28 y 30 de marzo,
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respectivamente, y por el Senado el 29 de abril.?

Asi pues, el propio Congreso reconocia la taxativa del articulo 171 de la Constitucién
de 24, lo que significaba que se mantendria inalterable la forma federativa, pese a que en el
Congreso tenian mayoria los conservadores.

El ministro de guerra Tornel reunié en Tacubaya, el 7 de junio, una junta de los
diputados y senadores que le pareci6 secundarian sus ideas. y en ella propuso que el Congreso
instituido asumiera s6lo las funciones de convocante, para que asi el nuevo Constituyente, que
confiaba fuera dominado por los centralistas, pudiera variar el sistema federal. Su propuesta,
no obstante, fue unidnimemente rechazada.

El 19 y 23 del mismo mes fue Santa Anna quien reunié a varios diputados, senadores
y personas notables. Fue entonces cuando quedo resuelto que el Congreso se declararia
constituyente.

El 16 de julio el Congreso inauguré su nuevo periodo de sesiones, pronunciando
Barragan un discurso en el que invitaba a los representantes de la naci6n a atender las siplicas
de ésta por la reforma del sistema. Al efecto se nombré una Comisién y el 29 presento su
dictamen que concluia con las siguientes proposiciones: 1* Que el Congreso seria
constituyente: 2* Que el Senado ejerceria como Cémara revisora; y 3* Que en caso de
discordancia ambas Camaras se reunirian hasta dos veces para ponerse de acuerdo.

El Senado reprobé las dos dltimas proposiciones, acordando en su lugar que las dos
Asambleas se reunieran en una sola, lo cual se aprobé por los diputados el 5 de septiembre
y el 14 se llevo a cabo. Es de destacar que el dictamen del Senado fue aprobado contra el
parecer de José Bernardo Couto, quien formulé Voto particular en el que pugna por la
subsistencia del sistema federal, pero, sobre todo, reprueba el golpe de Estado parlamentario.,
pues al respecto dice: "Yo creo con dolor que vamos a canonizar el principio fundamental de
la verdadera anarquia... ;podrd haber una equivocacion mds funesta que la de prestarse las
Camaras actuales a apoyar un pronunciamiento abierto contra nuestra ley fundamental... Una
segunda Constitucion, por solo ser la segunda no estd segura, v en el principio de su
existencia lleva incluido el de su ruina. Nosotros mismos vamos a dejar el ejemplo v las
doctrinas necesarias para batirla...? Esperamos que nuestros sucesores se crean obligados
a tener mas firmeza ni a guardar mds fidelidad a la Constitucion de entonces, que la que
guardamos nosotros a la de 8247 Seria mucho esperar de los demds lo que nosotros no
hacemos... La cuestion es singularmente espinosa para el Senado, que representando, como
representa, la actual organizacion federativa de la Repiiblica, parece que debe dejar de existir
en el instante que se destruya aquella... ;Bajo qué auspicios tan diversos va a nacer la nueva
obra, hija de padres a quienes se disputard el titulo de hacerla; enemiga de fuertes intereses

’OLAVARRIA Y FERRARI, E., México Independiente en México a través de los sigios, T. IV, p. 355.
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que alzardn luego el grito contra ella...”’

El Proyecto de reformas, que se confié a una Comisién integrada por Miguel Valentin,
José Ignacio de Anzorena, José Maria Cuevas, Francisco Manuel Sinchez de Tagle y Antonio
Pacheco Leal, fue presentado el 24 de septiembre y el 28 se aprobé en lo general, su
discusion concluyé el 2 de octubre, al dia siguiente se sanciond y el 23 del mismo mes se
convirtié en ley constitutiva, que con el nombre de Bases para la nueva Constitucion dio fin
al sistema federal.*

En las Bases para la nueva Constitucién,” contenidas en catorce articulos, se adopta
claramente el sistema centralista, aunque ni en esta ni en las Leyes Constitucionales
(Constitucion de las siete leyes) se utiliza el concepto de Republica Central: el sistema
gubernativo de la nacion es el republicano, representativo popular (art. 3°); el territorio
nacional se dividird en Departamentos (art. 8°); para el gobierno de los Departamentos habra
gobernadores y Juntas Departamentales: éstas serdn elegidas popularmente y aquéllos serdn
nombrados por el Supremo Poder Ejecutivo, a propuesta de dichas Juntas (art. 9°); el poder
de los Departamentos residird en el gobernador, con sujecién al Ejecutivo Supremo de la
Nacion (art. 10); las leyes y reglas para la administracion de justicia en lo civil y criminal,
seran las mismas en toda la nacion, y lo serdn también las que establezcan contribuciones
generales (art. 13). Curiosamente se mantiene el bicamarismo (art. 5°), lo cual nos sorprende
tanto como el unicamarismo de la Constitucion Federal de 1857.

3. La Constitucion de las Siete Leyes

Juradas las Bases en noviembre de 1835, el Congreso continué su mision
constituyente. La nueva Constitucion se dividié en siete estatutos, razén por la que se le
conoce como la Constitucion de las Siete Leves.®

La primera ley constitucional, que trataba de los Derechos v obligaciones de los
mexicanos y habitantes de la Repiblica, fue promulgada el 15 de diciembre de 1835, vy las
restantes seis leyes fueron promulgadas de una sola vez el 30 de diciembre de 1836, y se
ocupaban de lo siguiente:

La segunda de la Organizacion de un Supremo Poder Conservador.

*El texto completo del Dictamen del Senado y del Voto Particular de Couto, puede ser consultado en la obra
te TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, pp. 1069-1089.

*OLAVARRIA Y FERRARI, E., México Independiente, en México a través de los Siglos, T. IV, pp. 355-358.
*El texto completo de las Bases, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales
de México, pp. 202-204,

°El texto completo de la Consnitucion de 36, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F., Leves
Fundamentales de México, pp. 204-247.
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La tercera Del poder legislativo, de sus miembros v de cuanto dice relacién a la
formacion de las leyes.

La cuarta de la Organizacion del Supremo Poder Ejecutivo.
La quinta Del Poder Judicial de la Repiblica Mexicana.

La sexta de la Division del territorio de la Republica y gobierno interior de sus
pueblos.

La séptima de las Variaciones de las leves constitucionales.

De todas la segunda fue la mas discutida, pues Santa Anna no queria tener sobre si un
poder regulador de sus actos, de ahi que comenzo a discutirse en diciembre de 1835 y no fue
aprobada hasta abril de 1836, y por mayoria de un solo voto.

Respecto de los aspectos centralistas de Las Siete Leyes, obviamente no son otros que
los que en rasgos generales ya estaban contenidos en las Bases para la nueva Constitucion de
octubre de 1835, y que basicamente estin comprendidas en la sexta ley.

Como ya sefalamos anteriormente, ni la Constitucion de 36 ni las Bases de 35,
emplean el concepto de Republica central. El cambio de forma de Estado se infiere de su
contenido en general y en particular de la supresion de la palabra federal y de la conversion
de los Estados en Departamentos.

Por lo demds. y en esto seguimos a Burgoa,’ el centralismo de las Siete Leyes en
realidad fue un federalismo restringido. lo cual se desprende de una somera comparacion
juridico-politica entre los Estados y los Departamentos en las Constituciones de 24 y 36: los
Estados. en la Constitucion de 1824, gozaban de autonomia en lo que concernia a su régimen
interior, estando, sin embargo, limitadas las funciones de sus autoridades por una serie de
principios, obligaciones y prohibiciones establecidas en el ordenamiento federal. El Poder
Judicial local estaba sujeto a ciertas reglas que ni las Constituciones ni las leyes locales podian
transgredir (arts. 145-156); el Poder Administrativo, que ejercian los gobernadores. se
contiaba a éstos por un determinado tiempo, y se les consideraba como personas fisicas (art.
159): el Poder Legislativo, por su parte, debia acatar las disposiciones de la Constitucion
Federal y las leyes federales o, al menos, no contravenirlas, ademas de que los ordenamientos
que expidieren debian respetar las prohibiciones y observar las obligaciones consignadas en
la Constitucion General. En lo politico, los Estados tenian el derecho de elegir a su
gobernador y a los diputados de sus Legislaturas, a nombrar a sus jueces y a concurrir en el
gobierno nacional a través de sus dos senadores.

"Derecho Consttuctonal Mexicano, pp. $98-499.
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Los departamentos, en la Constitucion de 1836, fueron dotados de clara autonomia en
aspectos importantes. Podian elegir un diputado cuando su poblacion no llegara a ochenta mil
habitantes (Ley Tercera, art. 2); las Juntas Departamentales, elegibles popularmente por cada
Departamento, podian iniciar leyes ante la Cdmara de Diputados (Ley Tercera, art. 26, I11);
los Departamentos podian proponer ante la Corte Suprema de Justicia a los individuos que
debian formar los Tribunales Departamentales (Ley Quinta, art. 12, XVII); las Juntas
Departamentales podian proponer una terna para que de ella nombrara el gobierno general al
gobernador (Ley Sexta, art. 5°); podian las juntas iniciar leyes relativas a impuestos.
educacion publica, industria, comercio, administracion municipal y  variaciones
constitucionales (art. 14, I, Sexta Ley): podian, también. excitar al Supremo Poder
Conservador para que declarara cudndo estaba el Presidente de la Repiblica en el caso de
renovar todo el Ministerio por el bien de la nacién (art. 14, X, Sexta Ley). Asi pues, la
autonomia de los Departamentos se hizo residir en sus Juntas Departamentales, como en su
momento se hizo lo propio en las Diputaciones Provinciales respecto de las Provincias.

Por ello, coincidimos con Reyes Heroles® en que "si se analiza, el juego politico, las
Siete Leyes -que por cierto las llama el monstruo juridico- tenian un propésito, por absurdo
que a la distancia parezca: consolidar y perpetuar de jure el poder de las clases privilegiadas
que dia en dia se debilitaban". Lo cual queda de manifiesto, entre otras cosas, por el
cardcter aristocratico del Senado y por el hecho de que entre mas renta percibia una persona,
mas alto era el cargo publico a que podia aspirar. Asi considerada, no resulta, pues, tan
extravagante como la califica Rabasa.®

Asi pues, el centralismo no fue sino la bandera de los conservadores, quienes lo

utilizaron como medio para lograr sus fines, que no eran precisamente el bienestar y
desarrollo de la nacién.

4. Efimera vigencia de la Constitucion de 36

El tiempo en que estuvo vigente la Constitucion de 36 se caracterizé por un sinnimero
de pronunciamientos, representaciones, manifestaciones, cuartelazos y planes. Muchos como
muestra de repudio a la Constitucion, la mayoria como disfraz de las ambiciones personalistas
de quienes las encabezaban. Aunado a eso, Texas independiente, Yucatin separado, Estados
Unidos acechando. Francia en guerra contra México. Sin duda, la etapa mds cadtica de
nuestra historia, sélo superada quizd por aquella en que estuvieron vigentes las Bases
Organicas de 43.

Para diciembre de 1838 era ya incontenible la fuerte presion que ejercian los diversos
grupos politicos con el fin de que se reformara la Constitucion, que, dicho sea de paso,

fop. cit. pp. 226-227.
“0p. cit. p- 9.
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prescribia en el articulo 1° de la Séptima Ley que no podria ser reformada sino después de
seis afos contados a partir de su publicacion. Los propios centralistas pedian reformas en el
complicado mecanismo gubernamental que la Constitucién establecia, aungue sin variar el
sistema centralista.

Nuevamente fue Santa Anna, designado Presidente en enero de 39 en substitucion de
Anastacio Bustamante, quien hizo eco de los reclamos populares. Luego de varias juntas con
los politicos de entonces, en las que se acordé que el Congreso que estaba en funciones
reformara la Constitucion, el gabinete formado por Santa Anna present6 el 15 de junio una
iniciativa ante el Consejo de Gobierno a fin de que el Congreso excitase al Supremo Poder
Conservador para declarar la voluntad de la nacion en el sentido de que el Congreso debia
hacer a la Constitucion todas las reformas convenientes, sin necesidad de esperar el tiempo
previsto por ella y quedando siempre a salvo la forma del sistema. La iniciativa fue
presentada; durante las sesiones de septiembre fue aprobada por las dos Camaras del
Congreso, pasando el 21 de ese mismo mes al Supremo Poder Conservador para que hiciese
la declaracion de ser voluntad nacional que se procediese a las reformas.

El 9 de noviembre de 1939 el Supremo Poder Conservador aprueba el Dictamen
relativo, que previamente habia sido formulado por uno de sus miembros, D. Manuel de la
Pefia y Pefia, en el que se declara que "...es voluntad de la nacion... que sin esperar el
tiempo que ordena y que prefija la Constitucion para las reformas en ella, se pueda proceder
a las que se estimen convenientes. .. pero con las dos calidades siguientes: 1* Que en las que
se inrenten se ha de proceder por las vias del modo, v con todo arreglo de lo que prescribe
la Séptima Ley constitucional; 2° Que se respetardn y guardardn como hasta aqui,
invariablemente, éstas bases cardinales de la actual Constitucion: libertad e independencia
de la patria, su religion, el sistema de gobierno representativo popular; la division de
poderes... sin perjuicio de ampliar o restringir sus facultades segin se creyere
oportuno..."."”

El acuerdo fue remitido a la Cimara el mismo 9 de noviembre, pasé en forma de
Decreto al Ejecutivo, y éste lo publico el dia 11, con lo que se investia al Congreso de la
funcion constituyente. jCuanta razon tenia José Bernardo Couto!

Luego de varios meses de acaloradas discusiones en el Congreso respecto a las
reformas Constitucionales y a las limitaciones que habia fijado el Decreto del Supremo Poder
Conservador, el 30 de junio fue presentado el Provecto de Reforma elaborado por una
comision nombrada al efecto, integrada por José Maria Jiménez, Pedro Barajas. Demetrio del
Castillo, Eustaquio Fernindez y José Fernando Ramirez, autor este dltimo de un Voro

"°El texto completo de la Parte resolutiva del Dictamen del Supremo Poder Conservador, puede ser consultado
en la obra de TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, p. 252.
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particular."

Lo destacable del Proyecto es que se atenia el centralismo: la Ciamara de Senadores
se compondria de dos senadores por cada Departamento, elegidos por las Juntas
Departamentales respectivas (art. 30); la eleccion de Presidente iniciarfa precisamente en las
Juntas Departamentales (art. 75 ss); podrian éstas iniciar leyes y decretos en todas las materias
(art. 133, I); las iniciativas de reformas a la Constitucion, para ser tomadas en cuenta, debian
ser previamente aprobadas por dos terceras partes del total de Juntas Departamentales (art.
161) 159, etcétera. No obstante, lo verdaderamente significativo del Proyecto, por ironico que
parezca, fue precisamente el Voto particular de José Fernando Ramirez, en donde por primera
vez se propuso el control de la constitucionalidad de las leyes a cargo de la Suprema Corte
de Justicia.

El 15 de julio de 1840 estall6 en la capital un movimiento que inici6 con la liberacion
del general José Urrea, preso en uno de los calabozos de la antigua Inquisicion, continué con
la toma de Palacio Nacional y el encarcelamiento del propio Presidente de la Republica,
Anastasio Bustamante. Los autores del golpe, para darle el crédito que no tenia, acudieron
a Valentin Gomez Farias, quien acepté ponerse al frente del movimiento y aprobé lo hecho
hasta alli. El incidente fue sofocado el 26 del mismo mes por el general Valencia.

Como siempre, se atribuyen a la Constitucién los males del pais, pues el Congreso,
a raiz del movimiento, reemprendid sus labores reformistas, tomando como base el Provecto
de Reforma presentado en junio, labores que, sin embargo, pronto decayeron por las hondas
y variadas diferencias que dividian la opinion piblica.

Al abrirse las sesiones del primer periodo legislativo de 1941, el 1 de enero, tanto
el Presidente de la Repiiblica como el del Congreso pidieron a las Cémaras el estudio del
Proyecto de Reformas. Poco debid hacerse, pues el 1° de julio el Presidente Bustamante
recomend6 nuevamente al Congreso el pronto despacho de las reformas constitucionales.

El 8 de agosto, el general Mariano Paredes Arrillaga proclamé en Guadalajara un
Plan, cuyo primer articulo sefialaba su objeto: "Se convocard un Congreso nacional
extraordinario, elegido bajo las bases mds amplias v cumplidamente facultado para reformar
la Constitucion, y con solo esta unica exclusiva atribucion”.

El 4 de septiembre, el general Gabriel Valencia a su vez, expidi6 en su cuartel general
de la Ciudadela otro plan, en el que también se pedia la convocatoria de un Congreso
Constituyente. Santa Anna por su parte, se sumo al plan de Valencia mediante el que
suscribio en Perote el 9 de septiembre. Los tres Planes tenian de comin la necesidad de un

YEl texto completo del Proyecto de Reforma y del Voto particular de Ramirez, pueden ser consultados en la
obra de TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, pp. 252-302.
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nuevo Constituyente y el desconocimiento del Presidente Bustamante. El gobierno no se quedd
atras. y Bustamante dicto su propio Plan, el 12 de septiembre. cuyo articulo 1° acogia la idea
de convocar un Congreso Constituyente extraordinario.

Luego de infructuosas negociaciones entre los sublevados v el gobierno, Santa Anna,
reconocido como general en jefe, Valencia y Paredes expidieron el plan conocido por Bases
de Tacubaya, por las que se declaraba haber cesado por voluntad de la nacién los Poderes
Supremos, con excepcion del Judicial (Base Primera); se resolvia convocar una junta
compuesta de dos personas por Departamento, nombrados por Santa Anna, para que
designaran Presidente provisional (Base Segunda); se daban dos meses al Ejecutivo que
resultase nombrado para que convocara un nuevo Congreso, “que facultado ampliamente se
encargara de constituir a la nacion, segiin mejor le convenga” (Base Cuarta)."

5. Los Proyectos de Constitucion de 1842

Santa Anna logré su cometido, pues fue nombrado Presidente provisional el 9 de
octubre de 1841, por la Juna de Representantes de los Departamentos que él mismo habia
nombrado dos dias antes. Lo que menos le interesaba era tener una Constitucion, pero para
cubrir las apariencias hizo publicar el 10 de diciembre de 1841 la Convocatoria para las
elecciones de diputados al Congreso Constituyente, segiin la cual debian efectuarse el 10 de
abril del ano siguiente.

Ocupado Santa Anna en sus labores de legislador universal a que lo facultaba la
Séptima Base de Tacubaya, fue vencido por los liberales en las elecciones a diputados. Tal
fue el disgusto del gobierno, que ni siquiera se canté el Te Deum. conforme lo prescrito por
el art. 61 de la Convocatoria. El Diario. que era el periddico oficial, asi juzgaba el resultado
de las elecciones, contestando a un articulo del Siglo XIX del 14 de abril: "; Podra negar
nuestro colega que a excepcion de los generales don Nicolds Bravo v don Melchor Miizquiz,
los demds diputados electos por este Departamento -el de México- son federalistas, conocidos
como tales?... En su mavor parte los elegidos en los departamentos de que hasta ahora se
tiene noticia, tienen el mismo color politico... Vanos han sido todos los esfuerzos del ilustre
general Santa Anna v de sus dignos compaferos... Jamds fue la intencion de ran
recomendados ciudadanos que el resultado de sus sacrificios fuera el triunfo exclusive de los
federales...".

Como remedio al mal resultado de las elecciones, decretd Santa Anna. el 24 de mayo,
que el Congreso Constituyente, antes de proceder a desempefiar sus funciones, prestase

juramento a las Bases de Tacubava.

El dia 10 de junio tuvo lugar la apertura de sesiones. pronunciando Santa Anna el

OLAVARRIA ¥ FERRARI, E.. op. cit. pp. 463-470.
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discurso inaugural, en el que ademas de criticar los errores de la Constitucion de 36, aconsejo
a los diputados que no adoptasen el sistema federal: "...yo anuncio con absoluta seguridad
que la multiplicacion de Estados independientes y soberanos, es la precursora indefectible de
nuestra ruina...". Juan José Espinosa de los Monteros, como presidente del nuevo Congreso,
contesto el discurso de Santa Anna, felicitando a cuantos hubiesen contribuido a la instalacion
de aquellas Camaras, "en el convencimiento de que en el sistema representativo popular no
hay ni puede haber otro érgano legitimo de la voluntad nacional que el que la nacién misma
designa y autoriza con sus especiales mandatos para representar su soberania..."."

Se nombré, pues, la Comision de Constitucién y quedd integrada ésta por Antonio
Diaz Guzman, Joaquin Ladron de Guevara, José Fernando Ramirez, Pedro Ramirez, Juan
José Espinosa de los Monteros, Mariano Otero y Octaviano Mufioz Ledo. EL 26 de agosto
de 1842 se dio lectura en la Camara del Proyecto de Constitucion, presentado por la mayoria

de la Comision, asi como al Voro particular que formularon Espinosa de los Monteros, Otero
y Mufoz Ledo."

El punto de discordancia fue la forma de Estado, pues los dos grupos convenian en
la forma de gobierno republicano, representativo, popular, aunque debemos advertir que ni
en éste, ni en algin otro Congreso, se hizo distincion alguna entre forma de Estado y forma
de Gobierno.

En la parte expositiva del Provecto de la mayoria se da razon de la discordancia: "La
primera cuestion que naturalmente debia resolver la Comisién era la relativa a la forma de
gobierno y nosotros sostuvimos la que se encuentra expresa en los poderes que nos dieron los
pueblos... la que simpatiza con todas las creencias politicas... la forma, en fin, que nadie
puede combatir v que cuenta con un consenso general: esta es la Republica popular,
representativa, que hemos puesto en el preambulo del provecto v que decimos se encuentra
consignada v desarrollada en sus articulos. Los sefiores que disienten estaban de acuerdo
con ella pero exigian que se anadiera la palabra federal, y este fue el asunto de largas
discusiones en varios periodos... No convinimos en la adicion de aquella palabra porque nos
parecia impropia y peligrosa...”. Les parecia impropia porque a su juicio la federacion no
significaba ni era otra cosa que la alianza entre naciones soberanas. libres e independientes,
que solo se unen para proveer a su seguridad comun; y peligrosa, porque en México la
palabra federal iba a despertar odios envejecidos, a remover temores y sobresaltos y a
resucitar la demagogia.'*

PIbid. 483-487,

"El texto completo de los tres Provectos de 42, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F.. Leves
Fundamentales de México, pp. 307-402.

5
“Gaxiora, 1., Los Provectos de Constitucion de 1842, en Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de
sus Constituciones, T. I, p. 608,
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No se crea, sin embargo, que la cuestion hubiera sido resuelta con la sola inclusion
de la palabra federal en el Proyecto de la mavoria o su supresion del de la minoria. La
diferencia era realmente de fondo.

Se ha dicho erréneamente que la mayoria optd por no optar, y ciertamente la lectura
de la exposicion de motivos del Provecto de la mavoria nos lleva a la conviccién de que la
Comision no opto ni por el federalismo, ni por el centralismo. Sin embargo. si se examina
el articulado mismo del Provecto de Constitucion se ve que en realidad se propuso un
centralismo, aun cuando no se us6 la palabra cenrral, y si. en cambio, se incluyeron algunos
articulos del mas puro raigambre federalista.

Pese a que el art. 80, netamente federalista, sefialaba que "fodas las atribuciones v
facultades que no se otorguen especificamente al Congreso Nacional, Poder Ejecutivo v
Suprema Corte de Justicia, se entenderd que quedan reservadas a los Departamentos” y que
las facultades que se atribuyen al Congreso General en las treinta y tres fracciones del art. 79
estan inspiradas en la Constitucion de 24, en realidad se dejo a los Departamentos un poder
indeterminado, obscuro y reducido.

El centralismo del Proyecto de la mayoria radica basicamente en dos puntos: primero,
proclama la unidad del Poder Legislativo y lo deposita en el Congreso General (art. 49),
consecuentemente los Departamentos carecian del derecho de darse sus propias leyes, porque
expresamente se les privo de la facultad de expedir sus codigos civil, penal, de comercio, de
mineria y de procedimientos judiciales, respecto de lo cual sélo podian “dicrar sus
disposiciones secundarias y reglamentar su prdctica” (art. 135), y, por lo demas, solamente
se faculto a las Asambleas Departamentales a “dar, interpretar, derogar v reformar sus
estatutos " (art. 144, fraccion I), estatutos que ademds podian ser reprobados por el Congreso
General "en la parte que pugnen con esta Constitucion o con alguna ley general..." (art. 79,
1), convirtiéndose asi el poder central en juez y parte. A eso se debe anadir que no habia
recurso o remedio alguno para que los Departamentos se defendieran de la tirania de los
legisladores. En la Constitucion de 36, al menos podian quejarse ante el Supremo Poder
Conservador.

Un segundo aspecto centralista es el relativo a la hacienda piblica. El Provecto
disponia que una ley general, expedida obviamente por el Congreso Nacional. dividiria las
rentas en generales y particulares, y fijaria el maximo de las que podian establecer los
Departamentos para los gastos de su administracion interior (arts. 160-166), debiendo éstos
“remitir anualmente al Congreso v al Gobierno Supremo nota circunstanciada v comprensiva
de los ingresos de su tesoreria...” (art. 137, 1V). En fin, la materia de impuestos era general
y prdcticamente se anulaba a los Departamentos el derecho de votar sus arbitrios.

No podemos. pues, estar de acuerdo con quienes dicen que la mayoria opté por no

optar, dado que “el provecto era analiticamente centralista, pero presentado en forma
habilisima para buscar el aplauso de los conservadores, sin enfrentarse con la reprobacién
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de los avanzados”." Un centralismo incluso quizd més absorbente que el estatuido en las
Siete Leves.

El Proyecto de la minoria, en cambio, ademas de reconocer como tnica forma de
gobierno posible, la que sustentan los principios del sistema representativo, popular y
republicano, propone “la franca adopcion del sistema federal, con todas las reformas que la
experiencia de los sucesos y la voluntad de la nacion demandan, para precaver los antiguos
males y hacer efectiva la esperanza nacional... cuando hemos creido que la federacion era
la unica forma de vida de una nacién compuesta de tantas v tan variadas partes...". A
diferencia del de la mayoria, el de la minoria si es congruente con su exposicion de motivos,
pues plasma claramente en su articulo 20 esa franca adopcion del sistema federal; y el articulo
24 muestra la autonomia de que gozarian los Estados, sefialando que su administracién interior
"serda enteramente libre e independiente de los Poderes Supremos, en todo aquello que no
estén obligados por esta Constitucion para la conservacion de la union federal”.

Como se ve, no se reducia la discrepancia solamente a la inclusién o no de la palabra
federal, el problema era de verdadero fondo.

El Provecto de la mayoria se discutié acaloradamente durante catorce dias, el 14 de
octubre se procedié a la votacién nominal sobre si habia lugar a vorarlo, y a pesar del apoyo
del gobierno, fue declarado sin lugar a votar por cuarenta y dos votos contra treinta y seis.
Los autores del Voro particular o Proyecto de la minoria dejaron escapar la victoria que ya
acariciaban, cuando por invitacién del diputado Lafragua retiraron su Voto, por lo que la
Comisién volvié a reunirse para formar un nuevo Provecto."

El nuevo Provecto, que fue presentado el 3 de noviembre por la Comision, fue
resultado de mutuas concesiones entre los dos grupos, en los que la deferencia estuvo més
bien en la minoria.

Ciertamente el nuevo Provecto tenia tintes liberalistas, pero en lo relativo a la forma
de Estado era marcadamente centralista, pues, en lo conducente, pricticamente es copia del
Provecto de la mayoria.

El 14 de noviembre se inici6 la discusion del Proyecto en lo general y el 15 se declar6
suficientemente discutido y hubo lugar a votar. El Provecto recibié miltiples ataque de
conservadores y gobiernistas, los que luego de muchas y variadas manifestaciones. culminaron
con el pronunciamiento de Huejotzingo el 11 de diciembre de 1842, a la cabeza del cual
estaba Santa Anna, y que fue secundado por las guarniciones militares de San Luis, Puebla,
Querétaro, Morelia, Zacatecas, Aguascalientes y Jalisco. En esencia lo que se pedia era el

Ibid. p. 674.
"Ibid. pp. 680-681.
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desconocimiento del Congreso, el nombramiento de una Junta de ciudadanos norables para
formar un Estatuto provisional y el reconocimiento de Santa Anna como Presidente. En
respuesta al pronunciamiento, el gobierno de Bravo, que cubria una de las acostumbradas
ausencias de Santa Anna, por Decreto del 19 de diciembre, desconocio al Congreso v anuncio
que el gobierno nombraria una Junta para que formara las bases que sirvieran para organizar
a la nacién. La enérgica protesta del Congreso, a cuya defensa sdlo salio la Junta
Departamental de Querétaro. de nada sirvié, por lo que quedd disuelto el mismo dia de la
fecha del Decreto, cuando apenas discutia el articulo 70 de los ciento cincuenta y ocho que
comprendia el Provecto.'®

6. Las Bases Orgdnicas de 1843

Conforme al Decreto del 14 de diciembre de 1842, Nicolds Bravo hizo el 23 el
nombramiento de los ochenta individuos que debian formar la Junta de personas notables por
sus virtudes y patriotismo, encargada de formar las bases para organizar a la nacion.

Y luego de haber nombrado nuevos miembros en reemplazo de no pocos que se
rehusaron a admitir su nombramiento, el 6 de enero de 1843 qued¢ instalada la Junta, que se
llam6 Nacional Legislativa, siendo su presidente el general Valencia.

Apenas instalada la Junta, hubo necesidad de resolver la duda planteada por El
Cosmopolita. periddico liberal de la época, y que consistia en saber si la Junta tenia facultades
para dar una Constitucién a la Republica o sélo para dar las bases para que después se
constituyera. La Junta plante6 a los ministros del gobierno la duda y éstos resolvieron que
estaban autorizados por el Presidente para manifestar que el verdadero sentido del Decreto
fue que la Junta Nacional Legislativa se ocupara de unas bases que contuvieran una
organizacion completa de la Repiblica, sin necesidad de que tuviera que hacerse después otra
ley constitucional. Al efecto se levantd un acta el 11 de enero de 1843."

Se procedid. pues, al nombramiento de la Comision de constituyentes. que luego de
no pocos problemas entre los tres grupos representados en la Junta, clero, milicia y estado
llano. quedd integrada por el arzobispo de México, el doctor Gordoa, Couto, Baranda,
Valencia, Ibarra, Ramirez, Pena y Pefia y Garza.

El primer Proyecto, obra de Fernando Ramirez, planteaba un régimen federal practico,
pero ni aun este término medio pudo merecer la benevolencia de los conservadores, por lo
que se presentd un segundo Provecto elaborado por Valencia, con modificaciones
substanciales en lo relativo a la integracion del Senado y a la autonomia de los
Departamentos. Fernando Ramirez, viendo frustrado su intento de atenuar el centralismo de

OLAVARRIA Y FERRARI, E., op. cit. pp. 490-493.
"REYES HEROLES, J., op. cit. T. 11, p. 317.
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las bases, renuncié como miembro de la Junta, renuncia que acepté el 18 de marzo Santa
Anna, quien ya habia reasumido la Presidencia.

El 8 de abril comenzé la discusion del Provecto, cuyos articulos fueron aprobados casi
siempre por unanimidad, pues solo tres de ellos fueron aceptados con escaso margen: el que
autorizaba el otorgamiento de facultades extraordinarias al Ejecutivo, el que le concedia el
derecho de veto y el relativo a la manera de reformar la Constitucién.

Terminada su labor, la Junta present6 su obra, conocida como Bases Orgdnicas, a
Santa Anna, quien las aprob6 en los siguientes términos: "Yo, Antonio Lopez de Santa Anna,
Presidente Provisional de la Repiiblica Mexicana, sanciono hoy 12 de junio de 1843, las
Bases Constitucionales formadas por la Junta Nacional Legislativa, con arreglo en lo
prevenido en los decretos de 19 y 23 de diciembre de 1842, y en uso de las facultades que
la nacion se ha servido conferirme”.™

Initil seria hacer un andlisis del centralismo de la Carta, pero para dar una idea de la
obra de los notables, citamos a continuacién el comentario que de ella hace Don Emilio
Rabasa:*' "... atentado cinico en que se habian omitido hasta las mds groseras formas en
que se finge algo de democracia, cuando hay siquiera el pudor de la hipocresia o una sombra
de respeto a la dignidad de la nacion. Solo porque la Constitucion de 36 es tan
rematadamente extravagante, vacila el criterio para tener y declarar por peor a la de 43. En
los autores de aquélla hubo algo de libertad de accion; en los de ésta, la tinica libertad que
haya habido, si alguna, se empled en fraguar una organizacion que dependiera por completo
del General Santa Anna, porque temian que éste, en apariencia irresponsable de la disolucion
del Congreso, lo restableciera con federalismo y todo, si no era la Asamblea Nacional
Legislativa bastante prédiga en concesiones de autoridad y poder para el presidente. La Carta
de 43 es un absurdo realizado: es el despotismo constitucional. En ella, el Gobierno central
lo es todo; apenas los Departamentos tienen atribuciones de administracion municipal, v todo
el Gobierno central estd en manos del Ejecutivo...".

Las Bases se publicaron el 14 de junio y durante poco mis de tres afios presidieron
con nominal vigencia a la Repiblica Mexicana.

Los problemas entre Santa Anna y el Congreso iniciaron practicamente con la apertura
de las sesiones de éste, en enero de 44, por lo que a finales de ese afio, el Presidente interino
Valentin Canalizo disolvié el Congreso mediante Decreto de 2 de diciembre. Pero cuatro dias
mas tarde el general José Joaquin Herrera, llamado por las Bases Orgdnicas a ejercer el Poder
Ejecutivo como presidente del Consejo, asumié el poder y reinstalé el Congreso.

El texto completo de las Bases de Organizacion Politica de la Republica Mexicana, puede ser consultado en
la obra de TENA RAMIREZ, Felipe, Leves Fundamentales de México, pp. 406-436.

Hop. cit. p. 12
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El primer acto del Congreso reinstalado fue la destitucién de Santa Anna, quedando
como Presidente Interino José Joaquin Herrera, que fue declarado Presidente Constitucional
por el Congreso el 14 de septiembre de 1845 y que gobern6, conforme a las Bases Orgdnicas,
hasta el 30 de diciembre de ese mismo afio, fecha en que se vio obligado a renunciar, debido
a los pronunciamientos de Paredes y Valencia, y al triunfo del primero.*

Paredes, entre otras cosas, proclamaba la convocacién de una Asamblea Nacional
revestida de toda clase de poderes, sin término ni valladar a sus decisiones soberanas.
Designado Presidente Paredes, expidi6, en enero de 46 la convocatoria para el Congreso
Nacional extraordinario con funciones de constituyente. El Congreso se reunié el 9 de junio
y en su efimera existencia de escasos dos meses no realizo la tarea para la que fue convocado,
debido a las reacciones que se suscitaron por las tendencias monarquistas de Paredes.

El 4 de agosto de 1846 estallo en la Ciudadela el pronunciamiento del general Mariano
Salas, quien en una circular que firmaba también Valentin Gémez Farias, denunciaba como
traicion a al independencia los proyectos de monarquia, solicitaba la reunién de un nuevo

Congreso Constituyente conforme a las leyes electorales de 1824 y pedia el regreso de Santa
Anna.

Con el triunfo del movimiento de la Ciudadela terminé la administracién de Paredes
y la nominal vigencia de las Bases Orgdnicas.”

*OLAVARRIA Y FERRARL, E., México a Través de los Siglos, T. IV, pp. 525-553.
BTENA RAMIREZ, F.. Leves Fundamentales de México, pp. 404-405,
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CariTULO V )
RETORNO AL FEDERALISMO Y EL ULTIMO CENTRALISMO

1. El Acta Constitutiva y de Reformas

El 16 de agosto de 1946 arribé Santa Anna a Veracruz y su primer acto al pisar tierra
fue una exposicion a cerca del programa proclamado para la verdadera regeneracion de la
Repiblica. En ella se mostré liberal, demdcrata, enemigo de la monarquia y federalista. Habia
que comulgar con el grupo que lo restituia al poder. Santa Anna concluyd su exposicion
renunciando a toda especie de facultades discrecionales y opinando que mientras el Congreso
diese la Constitucion que hubiera de regir a la Republica se restableciese la de 1824.

La indicacién de Santa Anna fue obedecida en el acto por el general Salas, mediante
Decreto publicado el 22 del mismo mes, cuyo articulo primero indicaba que "mientras se
publica la nueva Constitucion, regird la de 1824 en todo lo que no juzgue con la ejecucion
del Plan proclamado en la Ciudadela de esta capital el dia 4 del presente mes, y lo permita
la excéntrica posicion de la Repiblica”.'

Otro Decreto de la misma fecha dispuso que ademas de sus funciones de constituyente.
el Congreso que estaba por reunirse vendria "plenamente autorizado para dictar leyes sobre
todas las ramas de la administracion piiblica que sean de su competencia y tengan por objeto
el interés general”. Es decir, seria constituyente y ordinario a la vez.

Al llegar Santa Anna a la capital el 14 de septiembre, se negé a asumir la Presidencia,
por lo que se mantuvo en ella al general Salas, hasta en tanto se reuniera el Congreso y éste
nombrara a quien habria de sucederlo.

Efectuadas las elecciones de diputados para el nuevo Constituyente, se dio cabal
complimiento al articulo cuarto del Plan de la Ciudadela. que daba un término de cuatro
meses para la reunion del nuevo Congreso, pues el 6 de diciembre se verifico la apertura de
sesiones del Congreso Nacional Constituyente.

El dia 11 del mismo mes se nombrd la Comision de Constitucion, la cual quedo
integrada por Espinosa de los Monteros, Rejon, Otero, Cardoso y Zubieta.

El 23 de diciembre el Congreso procedié a nombrar Presidente y Vicepresidente,
recayendo el nombramiento en Santa Anna y Goémez Farias, respectivamente. El 24 Gémez

Farias tomé posesion de la Vicepresidencia en ausencia de Santa Anna.

La situacion que por aquel entonces vivia el pais se vio reflejada en el Congreso, en

'OLAVARRIA Y FERRARI, E., México Independiente en México a través de los Siglos, T. IV, pp. 574-576.
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lo que se referia a sus labores de constituyente. Ni en la Comision ni en el Congreso hubo
unidad de opiniones. El 15 de febrero de 47 treinta y ocho diputados encabezados por Muiioz
Ledo, propusieron que la Constitucion de 24 rigiera lisa y llanamente, mientras no se
reformara de acuerdo al procedimiento que ella misma establecia. EI Congreso determiné que
la Comision debia formular su dictamen a la mayor brevedad posible.

En la sesion del 5 de abril de 1847, la Comision de Constitucion presentd a la
Asamblea su dictamen, firmado por Rejon. Cardoso y Zubieta, en tanto que Otero presentd
su Voto particular.’

La mayoria de la Comisién hizo eco de la proposicion presentada el 15 de febrero, y
en su dictamen apuntaba que por la proximidad de las tropas invasoras la Repiiblica quedaria
incosntituida si el Congreso abordaba desde luego las reformas a la Constitucion de 24. Por
otro lado, Otero proponia en su Voto particular que ademas del Acta Constitutiva y de la
Constitucion de 1824 se observara lo que ¢l llamo Acta de Reformas.

En la sesion del 16 de abril. el Congreso rechazé el dictamen de la mayoria y en la
del dia 22 comenzo la discusion del Voro particular de Otero. que con algunas modificaciones
y adiciones fue sancionada con el nombre de Acta Constitutiva v de Reformas el 18 de mayo
de 1847, jurada el 21 y publicada el 22.°

Antes de analizar el Acta de Reformas.* es importante hacer notar que debido a la
anarquia que vivio el pais durante el régimen centralista, en el Congreso nunca se puso en
duda que la forma de Estado que se adopraria seria el sistema federal, aunque también se
debio a que asi lo dispuso el movimiento triunfante del general Salas, y a que el Congreso
estaba integrado en su mayoria por liberales, tanto puros como moderados.

En su Voto particular, Otero externaba la necesidad de organizar politicamente al pais
y la conveniencia de adoptar con reformas la Constitucion de 24: "Que la situacion actual de
la Republica demanda con urgencia el establecimiento definitivo del orden constitucional, es
una verdad que se palpa con sélo contemplar esa situacion. Comprometida una guerra en la
que México lucha nada menos que por su existencia, ocupada la mitad de su territorio por
el enemigo, que tiene ya siete Estados en su poder... a la vista, pues, de una situacion tan
peligrosa, yo he creido que todo estado provisorio por el sélo hecho de ser tal, no tendria la
fuerza necesaria para dominar las circunstancias, v que el mejor de todos los remedios seria
resolver de una vez el problema, tomar con mano firme la direccion de los negocios, adoptar

*El texto completo del Voto particular de Otero puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F.. Leves
Fundamentales de México, pp. 443-472.

*TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, p. 439-441.

“El texto completo del Acta Constitutiva v de Reformas puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ. F..
pp. 472-477.
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las reformas que se reclaman, dotar a las instituciones de la fuerza que necesitan... y en este
Juicio me confirmo tanto mds, cuanto que veo que la revolucién de agosto v la opinion
publica nos han precedido en el serialamiento de los medios mds adecuados para conseguir
ese fin, porque en efecto, es necesario considerar que aquel movimiento no ha sido tan
solemnemente acogido, sino porque él obré dos grandes bienes: puso término a un orden de
cosas que conspiraba contra las reformas republicanas, y devolvié a México las lnicas
instituciones que con la Republica v la libertad podian ser entre nosotros una realidad. Asi
el restablecimiento de la Federacion, decretado simplemente como una organizacion
promisoria y sometido a la decision de este Congreso, se ha verificado v existe como un
hecho consumado e inatacable... siendo evidente que nadie trata de contradecir ese hecho v
que nada seria hoy tan initil como emprender demostrar la necesidad v conveniencia del
sistema federal. ;Por qué, pues, no acabar de recomocer ese hecho, poniendo a las
instituciones federales a cubierto de los peligros que trae consigo su aparente estado de
provisionalidad? La manera de hacerlo me parece perfectamente indicada por la prensa, por
las Legislaturas y por el considerable nimero de sefiores diputados que han pedido el
restablecimiento de la Constitucion de 1824 con las reformas convenientes...".

El Acta Constitutiva y de Reformas, consta de treinta articulos y en general las
innovaciones son las siguientes: se suprime la Vicepresidencia (art. 15); se faculia al
Congreso a declarar nula toda ley de los Estados que ataque a la Constitucion o a las leyes
generales (art. 22); se faculta a las Legislaturas de los Estados juzgar de la constitucionalidad
de las leyes expedidas por el Congreso General, a instancia de el Presidente. de diez
diputados, seis senadores o tres Legislaturas (art. 23); se instituye el amparo (art. 25), y se
insiste en la irreformabilidad de la forma federal (art. 29).

Ademis de lo anterior, debemos sefalar, ahora como defecto, que si bien subsiste el
bicamarismo. la Cdmara de Senadores constard ya no de dos sino de tres senadores por
Estado. pero éstos solo podran nombrar dos, mientras que el tercero serd electo a propuesta

del Senado, de la Suprema Corte de Justicia y de la Camara de Diputados, votando por
diputaciones (art. 8°).

El 30 de abril de 48 inici6 sus sesiones el Congreso General ordinario, elegido
conforme a la convocatoria del 3 de junio de 47. Sin duda la obra mas sobresaliente de este
Congreso fue la ratificacion de los Tratados de Guadalupe Hidalgo, el 19 de mayo de 48, que
habian sido firmados por los plenipotenciarios el 2 de febrero anterior, y en virtud de los
cuales México cedi6 a Estados Unidos el territorio de Texas. Alta California, Nuevo México

y una considerable parte de Chihuahua, Sonora , Coahuila y Tamaulipas. {Injusto fin de una
injusta guerra!

2. La anarquia

Las dramdticas consecuencias de la guerra con los Estados Unidos engendraron nuevas
y multiples causas de inestabilidad y desorganizacién imposibles de contener, a pesar del
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restablecimiento del sistema federal. El gobierno de José Joaquin Herrera y el de Mariano
Arista padecieron los efectos de la ruinosa situacion nacional.

Herrera lleg6 a la Presidencia como consecuencia del triunfo de los moderados.
quienes se habian impuesto en los dos ltimos Congresos, el 30 de mayo de 48, luego de los
interinatos de De la Pefia y el general Anaya. Cuatro dias después de que presto juramento
en Querétaro, trasladé su gobierno a la capital, el 7 de junio, y a principios del mes siguiente
hubo de sofocar en Guanajuato el primer pronunciamiento contra su régimen encabezado por
el general Paredes.

Tena Ramirez® en una pincelada nos da una visién general de lo que fue la situacion
del pais durante el mandato de Herrera: "La hacienda piiblica continuaba en bancarrota; la
guerra de castas se encendia en el Norte, en Yucatdn v en los limites de San Luis v
Querétaro; los filibusteros se aventuraban por varios rumbos, animados por el precedente de
Texas; después del de Paredes, los levantamientos se sucedian con planes v pretextos
diversos; la desunion entre los Estados v los Poderes del centro relajaba el sistema federal".

Pese a la anarquia reinante. Herrera terminé su periodo constitucional y en enero de
51 entregé el poder al general Arista, también del grupo de los liberales moderados. La
situacion del pais reclamaba un hombre enérgico que dirigiera sus destinos, y no era esa
precisamente la cualidad que distinguia a Arista.

Los problemas politicos se vieron agravados con las dificultades financieras, y Arista
quiso encontrar en las facultades extraordinarias la solucion a estos dltimos. Sin embargo, el
Congreso, dominado en el Senado por conservadores y en la Camara de Diputados por los
liberales, negé el 21 de mayo de 52 las facultades extraordinarias que solicitaba. No le
quedaban muchas opciones: o la dimision o un golpe de Estado y entrar con ello a la
dictadura. No era un hombre para la dictadura. por lo que su renuncia no debia tardar.

Los pronunciamientos se multiplicaron, y la debilidad de Arista se oculto bajo la
apariencia de respeto a las férmulas constitucionales. El pronunciamiento de Rebolledo en el
Estado de Veracruz dur6 més de un afio y sélo se le puso fin a través de convenios con los
disidentes, pese a las insignificantes fuerzas con que contaban.

El 26 de julio del 52 se pronuncié en Guadalajara el coronel Blancarte en contra del
gobernador de Jalisco, Jesis Lopez Portillo. En el Plan de Blancarte se aduce, entre otras.
como causas de su pronunciamiento la ilegitimidad del gobierno de Lopez portillo, pero lo
cierto es que todo se debio al establecimiento de la policia y a la disolucién de un cuerpo de
guardia nacional que mandaba precisamente Blancarte. Los pronunciados, viendo el éxito de
su asonada, pronto anunciaron que su movimiento dejaria su caricter local para proclamar la

*Leves Fundamentales de Meéxico, p. 478.
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dictadura y entregarsela a los santanistas. Viendo los alzados que el gobierno de Arista
reconocio a Gregorio Davila, nombrado gobernador de Jalisco por los alzados en substitucion
de Lopez Portillo, para evitar el triunfo de los santanistas, hicieron que Blancarte proclamase
un nuevo Plan en el que desconocia a Arista y llamaba a Santa Anna a sostener el sistema
federal y restablecer el orden y la paz. En este nuevo Plan, fechado el 13 de septiembre, se
excitaba a Gregorio Divila a adherirse a él, pero éste no aceptd y fue separado de su puesto
y en su lugar se nombro al santanista José Maria Yafez.

Mientras esto sucedia, el 9 de septiembre en Michoacin se pronuncié el coronel
francisco Cosio Bahamonde en contra de Melchor Ocampo, tercera vez gobernador de
Michoacan, por su cardcter liberal y anticlerical. EI movimiento de Bahamonde se unié al de
Blancarte en lo relativo a la destitucion de Arista y el llamamiento de Santa Anna.

El 20 de octubre se modifica nuevamente el Plan de Blancarte mediante el llamado
Plan de Hospicio, proclamado en Guadalajara por un grupo de notables, encabezados por
Lézaro J. Gallardo. En este Plan, ademas del desconocimiento de Arista y el llamamiento de
Santa Anna, se incluia la convocatoria a un Congreso extraordinario compuesto de dos
diputados por Estado nombrados conforme a la ley que sirvio para elegir al Congreso del afo
de 1842. En el articulo 12 del Plan se nombraba al general José Lopez Uraga general del
ejército regenerador, y éste, que habia sido designado por Arista para batir a los
pronunciados, expidié una proclama el 25 de octubre aceptando el Plan y protestando
sostenerlo,®

Ya s6lo restaba esperar la renuncia de Arista, y ésta vino a darse la noche del 5 de
enero de 1853, ante el ministro de la guerra y el oficial mayor de la secretaria de relaciones.
deposito el Poder Ejecutivo en el presidente de la Suprema Corte de justicia, don Juan
Bautista Ceballos, conforme a la Constitucion y, sin esperar la resolucién del Congreso sobre
su renuncia, abandono el palacio nacional en la madrugada.

EI'7 de enero el Congreso admiti6 la renuncia de Arista y confirmé el nombramiento
de Juan Bautista Ceballos como Presidente. La alarma y la inquietud seguian en el pais, y casi
diariamente se daban motines, pronunciamientos, planes, manifestaciones, etcétera, que solo
servian para desprestigiar a sus autores. Si bien en todas partes los movimientos revestian un
caracter local, unanimemente se proclamaba el Plan de Jalisco. y se reconocia como jefe al
general Uraga.

Ceballos y su gabinete, pensando que la solucién seria una nueva Constitucion,
presentaron el dia 19 de enero una iniciativa al Congreso, proponiendo que se convocara una
Convencion nacional que debia elegirse conforme a la ley de 10 de diciembre de 1841, y de
reunirse el 15 de junio: la Convencién duraria un afio y sus funciones se limitaban a nombrar

"OLAVARRIA ¥ FERRARI, E.. op. cit. pp. 780-786.
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un Presidente interino y a reformar la Constitucién de 24, conservando la forma republicana,
representativa, popular, federal. Ante la negativa del Congreso, ese mismo dia el Presidente
Ceballos lo declaré disuelto y la iniciativa se convirtié en Decreto. afiadiéndole un nuevo
articulo disponiendo que cesara en sus funciones el Poder Legislativo. Para colmo de burlas
la disposicion se dictaba en uso de las facultades extraordinarias que el mismo Congreso habia
otorgado al Presidente que lo disolvia.

El 6 de febrero se celebré un convenio que firmaron Uraga, Robles Pezuela. Carrera,
Blanco y Revilla y Pedreguera. En él se declaraba que el Poder Ejecutivo ejerceria la
dictadura para restablecer el orden social, sefialaba como improrrogable el término de un afio
para convocar un nuevo Congreso Constituyente, salvando la forma republicana,
representativa y popular: disponia que el Presidente fuese electo por las Legislaturas de los
Estados; el poder quedaba depositado en Ceballos. quien abriria los pliegos de elecciones el
17 de marzo y recibiria el juramento al dictador electo. En los transitorios se preveia que si
Ceballos rehusaba el cargo, su sucesor seria nombrado por los generales de las divisiones
unidas. El 7 de febrero Ceballos rehisa el cargo y en su lugar es nombrado Manuel Maria
Lombardini.

3. La dictadura

Santa Anna fue llamado de su destierro y en las elecciones del 7 de marzo fue
nombrado Presidente, invistiéndosele del poder necesario para que durante un afo gobernara
sin Constitucion. A su arribo a Veracruz, el 1° de abril. los representantes de los partidos
qQuisieron congraciarse con Santa Anna, y éste, pulsando las posibilidades de los partidos se
decidio por los conservadores.

Los objetivos del gobierno de Santa Anna, para esta ocasion, son descaradamente
expuestos por Lucas Alamdn, en una carta que dirigi6 a Santa Anna el 23 de marzo de 53
a traves de Antonio Haro, y de la cual extraemos algunas lineas: "... la presente sirve de
credencial para que el amigo don Antonio Haro, que serd el portador de ella, exponga a
Usted mds particularmente cudles son las disposiciones en que se encuentra con respecto a
usted v al pais, esto que se llama el partido conservador... No estando los conservadores
organizados como una masoneria, no debe usted entender que el sefior Haro lleva la voz del
cuerpo que le envia; mas estando relacionados todos los que siguen la misma opinion de
manera que nos entendemos y obramos de acuerdo de un extremo a otro de la Republica,
puede usted oir todo lo que le diga como la expresion abreviada de toda la gente propietaria,
el clero v todos los que quieren el bien de su patria. Usted encontrard a su llegada... multitud
de personas... entre las cuales se encontrardn enviados de todos los que por algin camino
estan especulando a expensas del erario nacional... v a otros muchos que van a alegar
méritos para obtener premios... Nuestros enviados, a diferencia de todos esos otros, no van
a pedirle a usted nada ni a alegar nada: van tinicamente a manifestar a usted cudles son los
principios que profesan los conservadores v que sigue por impulso general toda la gente de
bien. Es el primero conservar la religién catdlica. .. Deseamos que el gobierno tenga la fuerza
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necesaria para cumplir con sus deberes, aunque sujeto a principios y responsabilidades que
eviten los abusos, y que esta responsabilidad pueda hacerse efectiva y no quede ilusoria.
Estamos decididos contra la federacion; contra el sistema representativo por el orden de
elecciones que se han seguido hasta ahora, contra los ayuntamientos electivos v contra todo
lo que se llama eleccion popular, mientras no descanse sobre otras bases. Creemos necesaria
una nueva division territorial que confunda enteramente v haga olvidar la actual forma del
Estado y facilite la buena administracion, siendo éste el medio eficaz para que la federacion
no retorne. Pensamos que debe haber una fuerza armada en nimero competente para las
necesidades del pais... Estos son los puntos esenciales de nuestra fe politica que hemos
debido exponer franca v leaimente... Contamos con la fuerza moral que da la uniformidad
del clero, de los propietarios y de toda la gente sensata, que estd en el mismo sentido...".”

El 20 de abril de 1853 Santa Anna toma posesion de la Presidencia, por enésima vez.
En el discurso que pronuncié aludié al lamentable estado en que recibia al pais y lo dificil de
la tarea que se le encomendaba al encargarsele su organizacion, y afiadié: "Ddnseme para
esto, es verdad, las facultades necesarias hasta la publicacion de la nueva Constitucion
politica que ha de formarse; pero la amplitud misma de las facultades es una dificultad mds
para quien quiere usar de ellas templadamente y con acierto”.* Desgraciadamente salvo el
estorbo usdndolas sin alguna de esas dos condiciones.

Su ministerio lo formé con Lucas Alaman, Teodosio Lares, Antonio Haro y Tamdriz
y José Maria Tornel y Mendivil, con lo que alejaba toda esperanza y frustraba las promesas
de la revolucién. ;Qué bueno que no iban a pedirle nada!

Alamdn, que encabezaba el ministerio, tratd de organizar la dictadura y para ello
elabor6 el 22 de abril las Bases para la Administracién de la Republica hasta la promulgacion
de la Constitucion,” y que fueron promulgadas el dia siguiente. Ademds de Santa Anna y
Alaman, firmaron las Bases Lares, Tornel y Haro.

Centralizado el poder piiblico por Decreto de 11 de mayo; centralizadas a su vez el
14 las rentas de la nacion: forwalecido el poder discrecional por la creacion de un excesivo
ejército de noventa mil hombres, creado por disposicién de 20 del mismo mes: restablecidas
en Decreto de 2 de junio las alcabalas, sin perjuicio de la continuacion de todas las
contribuciones existentes segiin el Decreto de 14 de mayo, las bases del poder abusivo y
arbitrario, fuente del suspirado absolutismo, quedaban prestas y afirmadas y preparada la
implantacion de la monarquia.

"Ibid. pp. 790-809.
*Ibid. p. 810.

“El texto completo de las Bases para la Adnunistracion de la Republica hasta la Promuligacion de la
Constitucion, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F., Leyes Fundamentales de México, pp. 482-484.
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Si bien Santa Anna no pudo dar gusto a los conservadores con el establecimiento de
la monarquia. si lo hizo con la abolicion del sistema federal. que inicio con las Bases del 22
de abril y culmind el 29 de julio en que ordend que se suprimiera la denominacion de
Estados.

Para septiembre, de los cuatro ministros, sélo quedaba Lares, pues Alaman y Tornel
murieron el 2 de junio y 11 de septiembre, respectivamente, mientras que Haro habia
renunciado el 5 de agosto. Asi, la dictadura del partido se debilito y crecio a sus expensas la
dictadura personal de Santa Anna.

Vencido el plazo de un afio para la reunién del nuevo Constituyente y la expedicion
de la Nueva Constitucion, nada se habia hecho al respecto. No obstante, se le prorrogo a
Santa Anna el ejercicio de la dictadura y se le facultd para designar sucesor.
Afortunadamente, para entonces ya se gestaba la Revolucion de Avutla.

4. La Revolucién de Ayutla

Preciso es decir que la Revolucion Ayutla no tiene su positiva grandeza en su origen
mismo: su grandeza inicia con la caida y fuga de Santa Anna, y llega a su maximum en 1857.
En 1854 no es sino el grito de la desesperacion motivado por el exceso del abuso que hacia
sus victimas a todos a la vez. Vemos que el amor a la libertad como en Alvarez y Comontort,
resentimientos personales como en Villarreal, compromisos en algunos como Moreno y la
adhesion a Alvarez de la mayoria de los pueblos de Guerrero, fueron el lazo que pudo unir
a hombres que profesaban principios politicos diferentes.

El 1° de marzo de 1854, en plena dictadura de Santa Anna. el coronel Florencio
Villarreal proclamé en Ayutla un plan, elaborado, entre otros, por Juan Alvarez e Ignacio
Comontfort, llamado precisamente Plan de Avutla." con el que dio inicio la revolucion. En
los considerandos del Plan se percibe el grito de desesperacion del pueblo mexicano aunque
también los resentimientos personales de Villarreal: "Que la permanencia de don Antonio
Lopez de Santa Anna en el poder es un amago constante para las libertades publica... Que
los mexicanos... se hallan en el peligro inminente de ser subyugados por la fuerza de un
poder absoluto, ejercido por el hombre a quien tan generosa como deplorablemente confiaron
los destinos de la Patria... Que... s6lo ha venido a oprimir v vejar a los pueblos... Que el
Plan proclamado en Jalisco, y que le abrié las puertas a la Repiiblica, ha sido falseado en
su espiritu v objeto... Que la Nacion no puede continuar por mds tiempo sin constituirse de
un modo estable y duradero, ni dependiendo su existencia politica de la voluntad caprichosa
de un solo hombre... Que las instituciones republicanas son las tnicas que convienen al
pais...".

YEl texto completo del Plan de Avutla, asi como el de sus reformas de Acapulco, puede ser consultado en la
obra de TENA RAMIREZ, F., leves Fundamentales de México, pp. 492-498.
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Ya en su articulado el Plan decretaba el cese de Santa Anna en el ejercicio del poder
publico (art. 1°); la eleccién de un Presidente interino por un representante de cada Estado
y Territorio, cuando el Plan hubiera sido adoptado por la mayoria de la nacién (art. 2°): el
otorgamiento de amplias facultades al interino (art. 3°); se dota de autonomia a los Estados.
facultdndolos para promulgar su propio Estatuto provisional (art. 4°); se sefala un término
de quince dias a partir de haber entrado en funciones el Presidente interino para que convoque
un Congreso extraordinario, conforme a las bases expedidas en el afio de 1841, que se
ocupara exclusivamente de constituir a la nacién, bajo la forma de Repiiblica representativa
popular, y de revisar los actos del Ejecutivo provisional (art. 5°), y, finalmente, se llama a
Nicolds Bravo, Juan Alvarez y Toméds Moreno, para que puestos al frente de las fuerzas
libertadoras que proclaman el Plan, sostengan y lleven a efecto las reformas administrativas
que en €l se consignan, pudiendo hacerle las modificaciones que crean convenientes para el
bien de la nacion (art. 9°).

En la misma fecha del Plan, Villarreal dirigié un oficio al comandante principal de

Acapulco, acompaiidndole copia del Plan proclamado e invitindole a prestar su apoyo al
levantamiento.

Iniciado ya el movimiento, consideraron los redactores del Plan, y especialmente
Comonfort, la conveniencia de atraerse a los hombres partidarios de los términos medios,
reformando el Plan de Ayutla de modo que no se pudiese temer que su proposito fuera
imponer a la nacién exclusivamente el sistema federal, por més que en el Plan se hubiese
cuidado de no emplear esa palabra. Asi acordado, Comonfort se dirigié a Acapulco para
introducir ésta y otras variaciones en el proyecto primitivo, al hacerse alli la proclamacién
por el comandante del punto, don Rafael Solis.

De esta forma, el 11 de marzo de 1854 es aceptado el Plan de Ayutla por la guarnicion
de Acapulco, con las reformas sugeridas por Comonfort, "que por una feliz casualidad se
hallaba en este Puerto”." Las reformas consistieron, fundamentalmente, en utilizar el

nombre de Departamentos en lugar de Estados, y en ampliar las facultades discrecionales del
Presidente interino.

La Revolucion de Ayutla, pues, como muchos otros movimientos, fue en su inicio obra
de un grupo de militares, y la popularidad que alcanzé se debi6 a que con ella se pretendia
acabar con la odiosa tirania de Santa Anna. Y fue precisamente el apoyo del pueblo el que
hizo posible la victoria de los alzados en contra de un ejército organizado.

El triunfo del movimiento se da cuando el 9 de agosto de 1855 Santa Anna abandona
el poder, ahora si para siempre.

"OLAVARRIA Y FERRARI, E., op. cit. pp. 834-835.
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El 4 de octubre del mismo afio es nombrado Presidente interino Juan Alvarez, pero
meses mas tarde, con base en las facultades que le otorgaba el Plan de Ayutla, Alvarez
renuncid a la Presidencia y designé como sustituto a Ignacio Comonfort, quien tomé posesion
el 11 de diciembre de 1855.

El 15 de mayo de 1856, el Presidente Comonfort expidio el Estatuto Orgdnico
Provisional de la Republica Mexicana,” que estuvo en tedrica vigencia hasta la
promulgacion de la Constitucion de 1857.

El Estatuto, en cuanto a la forma de Estado, sancionaba un centralismo absoluto, con
el agravante de que el poder central no estaba dividido, sino que pricticamente estaba sGlo
en manos del Presidente. Asi, el articulo 81 establecia que "fodas las facultades que por este
Estatuto no se sefialan a los gobiernos de los Estados v Territorios, serdn ejercidas por el
Presidente de la Repiiblica...”; y el 114, que "los gobernadores de los Estados v Distritos,
y los jefes politicos de los Territorios, serdn nombrados por el Presidente de la Republica...".

La oposicion al centralismo del Estatuto, sobre todo de parte de los puros, no fue
suficiente para lograr su reprobacion, pero si hizo renacer la esperanza de la readopcion del
federalismo en la nueva Constitucion, que ya para entonces se estaba formando.

El texto completo del Estaruto puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F.. Leves Fundamentales
de México, pp. 499-517.
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CAPITULO VI
REINSTALACION DEFINITIVA DEL FEDERALISMO

1. El Constituyente de 56-57

El 16 de octubre de 1855, Juan Alvarez expidié la Convocatoria para el Congreso
Constituyente. Conforme lo sefialado en el Plan de Ayutla, la convocatoria utilizada fue la de
10 de diciembre de 1841, con algunas variantes. Entre éstas se sefialaba que el Congreso
debia reunirse el 14 de febrero de 56 en Dolores Hidalgo, que sélo dispondria de un afio para
su cometido y que inicamente podria ocuparse de la Constituci6n, sus leyes orgdnicas y la
revision de los actos de la administracién de Santa Anna y del gobierno emanado de la
revolucion.

La convocatoria fue modificada por Comonfort en lo referente a la sede del Congreso
y decret que se reuniera en la capital.

Si bien la Convocatoria contenia un sistema de eleccion ideado para el poder absoluto,
el resultado refleja que fueron més bien los gobiernos locales los que designaron los nuevos
legisladores, aunque haya sido con la libertad restringida por los compromisos emanados de
la revolucién y las conveniencias de la politica de partido. Lo anterior queda de manifiesto,
por citar un ejemplo, por el hecho de que un mismo colegio electoral eligié a Gomez Farias,
Arriaga, Ocampo y Prieto, liberales puros, y a Arizcorreta y Romero Diaz, moderados de la
extrema conservadora.

El 18 de febrero de 56, el Congreso Constituyente, en el que predominaban los
moderados, inauguré sus sesiones, con la asistencia apenas de los necesarios para integrar el
quorum. Y, por increible que parezca, tal inasistencia no fue exclusiva de la sesion inaugural,
pues en los casi doce meses de sesiones, en ninguna se reunieron los 155 diputados electos,
un veinte por ciento de los elegidos no se presenté en el Congreso y en muchas ocasiones no
hubo sesién por falta de nimero.!

Como ya dijimos, los moderados predominaban en nimero en el Congreso, pero
fueron los puros quienes ocuparon las posiciones dominantes. En la sesion preparatoria fueron
electos para integrar la directiva tres puros, Arriaga como presidente y Olvera y Zarco como
secretarios. La Comision de Constitucién queds integrada por Ponciano Arriaga. presidente,
Mariano Ydfiez, Isidoro Olvera, José Maria Romero Diaz, Joaquin Cardoso, Le6n Guzman
y Pedro Escudero y Echdnove, como propietarios, y José Maria Mata y José M. Cortés
Esparza, como suplentes. Predominaban en ella también los moderados, pues ademas de
Arriaga, solo estaban catalogados como puros Olvera, Guzman y Mata. Sin embargo, en la
sesion del 22 de febrero Arriaga logré la inclusion de otros dos miembros, recayendo la

'RaBASA, E., op. cit. pp. 31-35.
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eleccion en los puros Ocampo y José Maria del Castillo Velasco.

Durante casi cuatro meses estuvo la Comisién trabajando sobre el Provecto de
Constitucion, pues fue hasta el 16 de junio cuando el presidente de la Comisién dio lectura
en el Congreso al dictamen,* que, dicho sea de paso, s6lo fue firmado por Arriaga, Yafiez,
Guzmin, Del Castillo Velasco, Cortés Esparza, Mata y Escudero y Echénove, y de los siete,
el primero presentd Voto particular sobre el derecho de propiedad, y el dltimo lo suscribié
a reserva de votar en contra diversos puntos capitales en que no estaba de acuerdo. Por su
parte, Olvera presentd Voto particular, y Ocampo, Romero Diaz y Cardoso ni lo firmaron
ni expresaron nada al respecto.’

En el seno de la Comision se suscitaron acaloradas discusiones sobre los més variados
temas, sin embargo, uno de los aspectos trascendentales que siempre se dio por un hecho Y
que no tuvo opositores, fue la readopcion del sistema federal. No obstante. en la parte
expositiva del dictamen se exponen magistralmente las razones que se tuvieron para optar por
el federalismo y no por el centralismo, y de ellas reproducimos a continuacién dos parrafos
que consideramos medulares: "En el tiempo mismo de la guerra civil del desorden, la tirania
victoriosa ha tenido que respetar por lo menos la sombra de la Constitucion Sfederal, no
pudiendo inventar ni discurrir otra cosa que no estuviese calcada sobre el modelo. Todos los
ensayos que se han hecho para suplantarlo, estuvieron muy lejos de merecer la fe popular,
y fueron de efimera duracion. Hoy mismo se siente y se comprende que un gobierno general
representando los intereses comunes y nacionales, y Estados soberanos, ejerciendo amplias
facultades para su régimen interior v local, son condiciones, no solamente reclamadas por
la voz uniforme de los puebles al secundar el memorable Plan de Ayutla, no solamente
establecidas naturalmente, sin fuerza v sin violencia, desde que las partes integrantes de la
confederacion publicaron sus estatutos, sino también necesarias, indispensables para nuestro
futuro régimen politico. Sin ellas no tendriamos unidad nacional, no pondriamos términos ni
freno a la anarquia, quitariamos al pueblo mexicano todas sus esperanzas de mejora,
enganariamos sus presentimientos, hariamos traicion a sus generosos instintos. ;Qué
prestigios podria tener en la actualidad una Constitucion central, ni qué bienes habia de dar
al pais este funesto sistema de gobierno, que se identifica con todas nuestras calamidades v
desgracias? Se quejan los pueblos, y con sobrada justicia, de que todas las revueltas
emprendidas para entronizar el despotismo, se fraguaron en el centro de la Repiblica; de que
en el tiempo de las administraciones centrales no han tenido mds que fuertes v multiplicadas
gabelas, sin recibir jamds en cambio ningiin género de proteccion ni beneficios; de que en
tal sistema de gobierno, una gran capital lo absorbe todo, pero nada devuelve, dejando a las
infelices poblaciones lejanas de la circunferencia entregadas a su propia suerte v olvidadas
en su miseria y abandono. Los pueblos se imaginan que en el foco donde se agitan las

c}()C &1

*El texto completo del Provecto de Constitucion, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F., Leves
Fundamentales de México, pp. 525-573.

*TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, p. 596.
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ambiciones de los partidos, donde se mueven los resortes de la intriga v la inmoralidad,
donde se ha llegado a perder la fe en los destinos de la patria, y donde, por otra parte, estdn
reunidos y coligados los intereses del monopolio v del privilegio y las vanidades de lujo v las
preocupaciones del tiempo pasado conspirando contra las ideas v costumbres sencillas v
republicanas, es imposible que nadie se ocupe de pensar seriamente en la verdadera situacion
del pais. Los pueblos, finalmente, examinan el estado de flaqueza y descrédito a que llegaron
los gobiernos del centro, siempre amagados de la bancarrota piblica, siempre agitdndose en
desesperados esfuerzos para vivir un dia, siempre pensando en conservar una existencia
efimera, sin poder dar un paso en el camino del verdadero progreso. Cuando los pueblos han
sentido y conocido todo esto, hubiera sido de nuestra parte un error craso, voluntario,
inexcusable, retroceder a las maléficas combinaciones del centralismo, que no dejo para
México sino huellas de despotismo, recuerdos de odio, semillas de discordia”.

Otro de los aspectos que llama nuestra atencion en el dictamen de la Comisién y que
incide directamente sobre el objeto de nuestro estudio es el relativo a la supresion del Senado.
En la parte expositiva se dan las razones en pro y en contra de la subsistencia del Senado.
Entre las primeras encontramos las siguientes: "Que este brazo del poder legislativo es el que
en una Federacion establece la perpetua igualdad de derechos entre los Estados. .. Que esta
Cdmara de pares... es la que asegura las mejores deliberaciones y los mds provechosos
resultados en la legislacion... Que el Senado es el seno mds fuerte que puede ponerse contra
los arranques de una legislacion precipitada y opresiva... Que el confiar la totalidad de las
facultades legislativas a una sola cdmara, es desconocer la fuerte propension de todos los
cuerpos publicos, a acumular poder en sus manos, a ensanchar su influencia, ... hasta llegar
el caso de justificar las usurpaciones mismas, con el pretexto de la necesidad o de la
conveniencia publica. Que las deliberaciones del senado dan tiempo a la reflexion y permiten
reparar los errores de una ley intempestiva antes de que ellos causen un perjuicio
irreparable... Que como la legislacion obra sobre la comunidad entera, abraza intereses
dificiles y complicados, y debe ser ejercida con prudencia, es de una gran importancia contar
en el examen de las leyes con todas las opiniones v sentimientos, aun los mds divergentes v
opuestos”. Sin embargo, fueron las razones en contra las que salieron victoriosas, y entre
ellas s6lo encontramos razones histéricas, que no juridicas o doctrinales; en ellas se le llama
institucion aristocrdtica y cdmara privilegiada, y "hasta el dia de hoy nuestra propia
experiencia no nos ha convencido de las grandes ventajas de una segunda Cdmara”.

Quizé con las razones histéricas se logré refutar todos los argumentos en favor de la
subsistencia del Senado, excepto una, la que sefiala que este brazo del Poder Legislativo es
el que garantiza la igualdad entre los Estados. Y en la comision se dieron cuenta de ello:
"Para que no se frustre el objeto de la igual representacion de los Estados, cuando la
diputacion de alguno de ellos lo pida por unaninidad, la ley serd votada por diputaciones”.

Por lo que respecta al articulado del Proyecto, béstenos sefialar que la adopcion del

federalismo estd expresada en el articulo 46; el unicamarismo en el articulo 53 y el remedio
a la igual representacién de los Estados en el Congreso, a falta de Senado, en el articulo 69.
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El dictamen comenzé a ser discutido en lo general el 4 de julio y el 8 se declar
suficientemente discutido por noventa y tres votos contra cinco. Al dia siguiente se inicio la
discusion en lo particular,

Durante la discusion de los articulos en particular, y ya desde antes, uno de los
problemas que mds se discutieron fue el referente a si debia expedirse una nueva Constitucién
o simplemente restablecer la de 24.

Ya en la sesion del 20 de febrero de 1856, el diputado Marcelino Castafieda habia
presentado un proyecto de ley, en el que proponia que se restableciera como dnica la
Constitucion de 1824, con el Acta Constitutiva y el Acta de Reformas de 47, pues la
consideraba como la tinica expresién genuina y legitima de la voluntad nacional. En la sesion
del 25 de febrero se dio cuenta del proyecto de Castafieda y fue desechado por cuarenta votos

contra treinta y nueve. No obstante, el mismo Castafieda volvié a proponer el mismo tema
el 7 de julio, cuando ya se discutia en lo general el Provecto de la Comision.

El 17 de julio, Mariano Arizcorreta presentd un proyecto para restablecer la
Constitucion de 24 con algunas reformas. El mismo dia fue desechado.

El 25 de agosto tocé al diputado Diaz Gonzélez proponer la restauracion de la Carra
de 24. El proyecto quedé en primera lectura por no haberse alcanzado los dos tercios que se
requerian para la dispensa de tramites.

En la sesion del 2 de septiembre, el presidente del Congreso, que para entonces ya era
Arizcorreta, ordend la segunda lectura de su propio proyecto. Los secretarios se negaron a
hacerlo por considerar que el presidente carecia de facultades para ordenar la lectura de un
proyecto desechado; el presidente los expuls6 del salén de sesiones y la mayoria moderada
aprobo la segunda lectura.

La discusion se prepard el dia 3 de septiembre, acorddndose que hablaran tres
diputados en pro y tres en contra en la sesién del dia siguiente. Esto dio tiempo para que
ambos bandos prepararan sus elementos y llamaran a sus partidarios para obtener el mayor
nimero de votos.

Las sesion del 4 de septiembre, que por cierto fue de las pocas en que hubo mas de
cien diputados presentes, ha sido calificada como memorable por lo trascendental del tema
a discusion. Los que pedian el restablecimiento de la Constitucion de 24 no lo hacian por el
prestigio de ésta o por que tuviera proclamados sus ideales politicos, lo hacian como
mecanismo para evitar las reformas liberales que los puros pretendian. Los que pugnaban por
una nueva Constitucion, en cambio, si bien comulgaban con muchas instituciones de la de 24.
a la que por cierto habian prestigiado mas que sus oponentes, consideraban llegado el
momento de expedir una Constitucion con tintes liberales acordes a la época.
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Fue Arriaga el primero de lo oradores en contra del proyecto de Arizcorreta, en su
discurso “pinté la situacion del pais en el interior y de su concepto en el exterior,
magistralmente, lanzando duros cargos contra el gobierno que apoyaba las tendencias
moderadas de reaccion; analizé cruel y valientemente al partido moderado, en un periodo
lleno de verdad 'y de brio; debatié su conducta y la del gabinete en los trabajos de la
Comision de Constitucion, echdndoles en cara su veleidad o su hipocresia, por haber firmado
el Proyecto de los progresistas, siendo partidarios de la restauracion de la vieja ley; llego
hasta algunos liberales débiles que desconfiaban de las reformas, para reprocharles su falta
de fe; expuso las miserias de los hombres y las dificultades del momento, revelo las
tendencias solapadas, atacé a sus adversarios por todas partes y concluyé aquel discurso, que
mds que una oracion para convencer, fue el clamor desesperado de un partido que veia rodar
en un instante toda su obra, con palabras llenas de dignidad, para recibir con nobleza el
golpe de muerte que se asestaba a su partido”.*

A Arriaga le siguié Arizcorreta, que obviamente hablé a favor; le siguieron Olvera,
en contra; Aguado, a favor; Castillo Velasco, en contra, y cerrd el debate el ministro de
relaciones De la Fuente, quien se declaré a favor de la Constitucion de 24.

La votacion dio el triunfo a los moderados por 54 votos contra 51 y el provecto de
Arizcorreta fue admitido a discusion. Sin embargo, los moderados convirtieron su triunfo en
derrota, precisamente por moderados. Arizcorreta, consciente de que la Comision de
Constitucion era contraria a su proyecto, dispuso que se nombrara una especial para que
formulara dictamen. Los vencidos reclamaron el trdmite debido a que ya existia Comision de
Constitucién y conforme a reglamento a ella debia pasar el proyecro admitido. Luego de
constantes y rapidos acosos al presidente, éste retird su trimite y mandé que su provecto
pasara a la Comision respectiva. Esta era la de Constitucion. "En el duelo entre las dos
Constituciones, —dice Tena Ramirez’*— acababa de ganar la de 57, porque la Comision de
Constitucién jamds llegaria a ocuparse en el proyecto de Arizcorreta”.

2. La Constitucién de 1857

Tras largos y porfiados debates, en que se habian puesto en pugna los principios
radicales del liberalismo con los arraigados intereses del partido conservador, y con la timidez
de los moderados que creian no habia llegado el tiempo de introducir en la legislacion
novedades que consideraban altamente peligrosas, el 5 de febrero de 1857 se juré la
Constituci6n, primero por el Congreso que contaba en esos momentos con menos de cien
diputados, y después por el Presidente Comonfort. El 17 de febrero el Congreso clausur6 sus

*RABASA, E., op. cit. p. 54.
5Le_ves Fundamentales de México, p 600.
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sesiones y el 11 de marzo se promulgé la Constitucion.®

Brevemente, veamos qué prescribia la nueva Constitucion en relacién con el
federalismo. Como ya anotamos anteriormente, el tipo de forma de Estado que se adoptaria
en la nueva Constitucion fue una asunto que no generé mayor discusion, y es el articulo 40
en el que se plasma, en los siguientes términos: "Es voluntad del pueblo mexicano constituirse
en una republica representativa, democrdtica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior: pero unidos en una federacion
establecida segiin los principios de esta ley fundamental”. En el articulo 43 se enumeran las
partes integrantes de la Federacion; en el articulo 50 se establece la clisica divisién tripartita
de poderes; en el 51 se consagra el unicamarismo: en los articulos 109 a 116 se contienen los
lineamientos generales para el gobierno de los Estados: en el 117 se plasma uno de los pilares
del régimen federal, como es la distribucién de facultades. y se establece que "las facultades
que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los Jfuncionarios federales, se
entienden reservadas a los Estados"; en el 126 se expresa la supremacia de la Constitucion,
y en el 127 se consagra la participacion de las Legislaturas de los Estados en las reformas a
la Constitucion.

Es importante anotar que el articulo 101 de la Constitucicn de 57, que consagra el
amparo, visto aisladamente, parece contener un sistema de proteccion al régimen federal en
sus fracciones II y III, pues da facultad a los tribunales de la Federacion para conocer de las
controversias que se susciten por leyes o actos de autoridades federales que vulneren o
restrinjan la soberania de los Estados, y las que se susciten por leyes o actos de las
autoridades locales que invadan la esfera federal. Sin embargo, en el articulo siguiente vemos
que no es asi. Pero de esto trataremos en la tercera parte del presente trabajo con mayor
profundidad.

Aunque promulgada la Constitucién el 11 de marzo, por lo dispuesto en el articulo
transitorio de la misma, no entraria en vigor sino hasta el 16 de septiembre de 1857, en que
debia instalarse el primer Congreso Constitucional. con excepcion de las disposiciones
relativas a las elecciones de los Supremos Poderes Federales y de los Estados, que entrarian
a regir de inmediato.

Fue, sin embargo, hasta el 8 de octubre cuando quedé instalado el Poder Legislativo,
y el 1" de diciembre el Ejecutivo y Judicial. Comonfort paso de Presidente substituto a
Presidente constitucional, pero con la conviceién de que no se podia gobernar con la nueva
Carta. Como presidente de la Suprema Corte, cuyo titular substituiria la falta de Presidente,
fue elegido Juérez.

"El texto original de la Constitucion de 57, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ, F., Leves
Fundamentales de México, pp. 606-629.
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Para ilustrar cudl era el sentir de Comonfort respecto de la nueva Constitucion,
transcribiremos un extracto de su manifiesto que suscribié en Nueva York en 1858: "La obra
del Congreso sali6 por fin a la luz, y se vio que no era lo que el pais queria y necesitaba.
Aquella Constitucion que debia ser iris de paz y fuente de salud, que debia resolver todas las
cuestiones y acabar con todos los disturbios, iba a suscitar una de las mayores tormentas
politicas que jamds han afligido a México. Con ella quedaba desarmado el poder en frente
de sus enemigos, y en ella encontraban éstos un pretexto formidable para atacar al poder:
su observancia era imposible, su impopularidad era un hecho palpable; el gobierno que ligara
Su suerte con ella, era un gobierno perdido. Y sin embargo, yo promulgué aquella
Constitucion, porque mi deber era promulgaria, aunque no me pareciera buena. El Plan de
Ayutla, que era la ley de mi gobierno y el titulo de mi autoridad, no me conferia la facultad
de rechazar aquel cédigo, me ordenaba simplemente aceptarle y publicarle; y asi lo hice con
la conviccion de que no llenaba su objeto, tal como estaba concebido, pero con la esperanz;
de que se reformaria conforme a las exigencias de la opinion, por los medios que en el mismo
se sefialaban".’

Por lo menos ingenuo nos parece el sentir de Comonfort respecto a que la nueva
Constitucion debia ser un iris de paz y fuente de salud que debia resolver todas las cuestiones
y acabar con todos los disturbios; pues nadie mejor que Comonfort conocia a fondo las
tendencias y aspiraciones del partido conservador, nadie mejor que él sabia que aquel partido
no transigia bajo ningin aspecto con el espiritu de la reforma; y si la reforma era una
necesidad ineludible, como él mismo lo habia expresado oficialmente y lo habia practicado
con varios de sus actos, ;qué especie de Constitucién podia ser aquella que fundiese en un
interés comin los principios e intereses contradictorios del progreso y del retroceso?

Respecto a que era imposible gobernar con aquella Constitucién, su afirmacion se
debié a que, para evitar la vuelta a la tirania, la Constitucién creé un gobierno congresional;
pero ello no implicaba dejar desarmado al Ejecutivo frente a sus enemigos, porque
atinadamente se habian previsto los medios para robustecerlo en semejante emergencia. Por
lo demds, quedaba abierta la puerta a reformas y modificaciones, cuyo mecanismo también
se habia previsto.

En cuanto a que la impopularidad de la Constitucién era un hecho palpable, esto solo
podia decirse respecto de las reformas en materia religiosa y solo respecto de los
conservadores y el clero.

Asi pues, las dudas de Comonfort y de los que con él comulgaban, derivaban de una
apreciacion erronea de la realidad; de la falsa creencia de consumar una revolucion sin herir
de frente los intereses que se trataba de destruir.

"OLAVARRIA Y FERRARI, E., 0p. cit. pp. 221-222.
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Mientras tanto, los miltiples pronunciamientos que se venian sucediendo desde la
promulgacion de la Constitucién, llegaron a su culmen el 17 de diciembre de 1857, fecha en
que el general Zuloaga pronuncié en Tacubaya un plan en el que se desconocia la
Constitucion, reconocia a Comonfort y convocaba a un nuevo Constituyente.

El mismo 17 llegé Zuloaga a la capital y su plan fue secundado por la guarnicion del
lugar y por el gobernador del Distrito. El ayuntamiento se disolvid, varios ministros
renunciaron; Judrez y Olvera, presidentes de la Corte y del Congreso, respectivamente, fueron
reducidos a prision y la guardia nacional de Veracruz anuncié su adhesién al plan.

Si bien era un secreto a voces la complicidad de Comonfort con los alzados, a no
pocos sorprendio el hecho de que el 19 de diciembre anunciara su adhesién al Plan de
Tacubaya en todas sus partes. De ahi que con razén se le atribuya la siguiente frase: "Acabo
de cambiar mis titulos legales de Presidente, por los de un miserable revolucionario”.

El 11 de enero se verificé un nuevo pronunciamiento en la capital, y por él quedaba
excluida del Plan de tacubaya la persona del general Comonfort, "por no haber correspondido
a la confianza que en él se habia depositado”, y se nombraba jefe del movimiento al general
Zuloaga. Comonfort acude a los puros y pone en libertad a Judrez.

Judrez marché a Guanajuato, asumié la Presidencia de la Repiblica y organizo su
gabinete, de ello da cuenta en un manifiesto a la nacién en que anunciaba haberse encargado
del gobierno por el ministerio de la ley e indicaba el rumbo que se proponia seguir en su
transitoria administracion, fechado en Guanajuato el 19 de enero de 1858.*

El 21 de enero Comonfort se dirigié a Veracruz y de ahi a Estados unidos. El 22
Zuloaga fue nombrado Presidente provisional por el grupo conservador y el 23 tomo posesion
del cargo.

En los tres aflos siguientes se desata una lucha franca entre liberales y conservadores,
de ahi que se le conozca como la Guerra de los Tres Afios.

El 4 de mayo de 58 arrib6 Judrez y su gabinete a Veracruz y alli instal6 el gobierno
constitucional. Pero fue hasta el 11 de enero de 1861, cuando el Presidente Judrez entré a la
capital, dando fin a la Guerra de los Tres Afos.

3. La intervencion francesa

Se habia terminado la Guerra de los Tres Afios, pero no se habia acabado con los
conservadores y sus ideas monarquistas. Se habia instalado el gobierno constitucional en la

“Ibid. pp. 266-285.
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capital, pero los disturbios seguian por todo el pais y la hacienda publica estaba en bancarrota.

Los anhelos monarquistas de los conservadores apuntaron a Francia, y fueron
escuchados y a la postre apoyados por Napoleén II1.

Los problemas del erario motivaron la suspensién del pago de la deuda exterior, por
parte del Presidente Judrez, el 17 de julio de 1861. Esto ocasioné la reaccién inmediata de
Francia e Inglaterra, quienes, juntamente con Espaiia, firmaron en Londres una convencion,
el 31 de octubre de 1861. En ella convinieron, entre otras cosas, enviar a las costas de
México fuerzas combinadas de mar y tierra, para poder tomar las diversas fortalezas y
posiciones militares del litoral mexicano (art. 1°); no buscar para si ninguna adquisicion de
territorio ni ventaja alguna particular, y a no ejercer en los asuntos interiores de México
ninguna influencia que pudiera afectar el derecho de la nacién mexicana de elegir y construir
libremente la forma de su gobierno (art. 2°); cada potencia nombraria un comisionado
plenipotenciario facultado para resolver las cuestiones que se suscitaran (art. 3°), y se invitaba
a los Estados Unidos a adherirse a la convencidn (art. 4°).°

Las tropas espafiolas llegaron a las costas mexicanas el 8 de diciembre de 1861, en
nimero de seis mil doscientos hombres; entre el 6 y el 8 de enero siguiente, los ingleses con
ochocientos hombres y los franceses con tres mil, hicieron lo propio.

El gobierno mexicano, representado por Manuel Doblado, obtuvo un triunfo
diplomdtico el 19 de febrero de 1862, cuando firmé con los invasores los Tratados de la
Soledad, en los que los aliados reconocian que no perseguian otro propésito sino obtener
satisfaccién a sus reclamaciones.

No obstante, ya desde antes de la Convencién de Londres, en los planes politicos de
Napoleon III entraba el establecimiento de una monarquia en México, con el archiduque
Fernando Maximiliano de Habsburgo a la cabeza.

El apoyo que brindaron los franceses a los monarquistas mexicanos y el desembarco
de casi otros cinco mil franceses, provocaron hondas diferencias entre los comisionados de
las tres potencias; diferencias que culminaron con la ruptura de la triple alianza y el retiro de
las tropas espafiolas e inglesas en abril de 1862.

México quedaba frente a frente con el poder del ejército francés, apoyado éste por las
fuerzas reaccionarias mexicanas y con sus intenciones al descubierto: expandir su influencia
politica y econémica en el continente americano.

“ToRRE VILLAR, E. de la, La Repiiblica Liberal y el Gobierno de Judrez, en Historia de México, T. 9, pp. 2048-
2049,
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A principios de 1863, los franceses contaban ya con casi treinta mil hombres, sin
contar el gran nimero de mexicanos que se unieron a su causa.

El 14 de mayo de 1863 fue tomada Puebla; el 10 de junio México y a finales del
mismo mes Pachuca; en julio fueron tomadas Toluca, Tulancingo y Cuernavaca: Tampico y
alrededores en agosto.

Judrez, por su parte, trasladé la capital de la Repiblica a San Luis Potosi el 31 de
mayo de 1863 y ahi estuvo hasta el 22 de diciembre. Pas6 luego a Saltillo y ahi despacho
hasta el 3 de abril de 1864. Del 3 de abril al 15 de agosto radicé en Monterrey el gobierno.

En junio de 1863, el jefe de los fuerzas invasoras, Forey, constituyé una Junta
Superior de Gobierno con treinta y cinco individuos, quienes deberian nombrar un Supremo
Poder Ejecutivo Provisional y elegir a doscientas quince personas consideradas como notables,
para que decidieran sobre la forma de gobierno a adoptar.

Para el Supremo Poder Ejecutivo Provisional fueron nombrados, el 22 de junio, Juan
Nepomuceno Almonte, el arzobispo de México Pelagio Antonio de Labastida y José Mariano
de Salas. El 24 del mismo mes qued6 instalado el Ejecutivo, quien el 11 de julio adopté el
titulo de Regencia y goberné el territorio ocupado por los intervencionistas del 11 de julio de
1863 al 20 de mayo de 1864.

Los notables se reunieron el 10 de julio y resolvieron: "I° La nacién mexicana adopta
por forma de gobierno la monarquia moderada, hereditaria con un principe catélico. 2° El
soberano tendrd el titulo de Emperador de México. 3° La Corona Imperial de México se
ofrece a S.A.1. y R. el principe Fernando Maximiliano, archiduque de Austria, para si y sus
descendientes. 4° En caso de que, por circunstancias imposibles de prever, el archiduque
Fernando Maximiliano no llegase a tomar posesién del trono que se le ofrece, la nacién
mexicana se remite a la benevolencia de S.M. Napoledn I1l, emperador de los franceses, para
que le indique otro principe catélico a quien ofrecer la corona”."

El 3 de octubre de 1863, un grupo de emisarios, encabezado por José Maria Gutiérrez
de Estrada, y designados por los notables, fueron a ofrecer en Miramar a Maximiliano el
trono de México. Este acepté el 10 de abril de 1864 la corona mexicana que se le ofrecio.

Maximiliano arribé a Veracruz el 28 de mayo de 1864 en la fragata Novara,
convencido del apoyo que le brindaria Napoledn 111, en los términos de un acuerdo signado
por ambos en Paris el 12 de marzo de 1864 y en los de la Convencion de Miramar del 10 de
abril de 1864, entre el ministro Veldzquez de Ledn, plenipotenciario del imperio, y Charles
Herbert, representante plenamente autorizado de Napole6n I11.

1bid. p. 2066.
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Con gran parte del territorio mexicano dominado por los invasores y con el apoyo de
los conservadores, Maximiliano se propuso dos objetivos, fundamentalmente, para su gobierno
en México: establecer instituciones liberales y otorgar un régimen constitucional.

El primero de sus objetivos se enfocd especialmente a la cuestion eclesiastica, ganando
con ello el rechazo de los propios conservadores.

Respecto del segundo de sus objetivos, ya en julio de 64 reconocié que por el
momento no se podia ni se debia hablar de ensayos constitucionales, pues toda la fuerza de
la autoridad debia concentrarse en el gobierno hasta que el pais estuviera realmente
pacificado. Por tales motivos, expidi6 el 10 de abril de 1865, el Estatuto Provisional del
Imperio Mexicano, en el que se instituia un sistema de trabajo para un gobierno en el que la
soberania se depositaba integramente en el emperador."

Es indtil referirnos al contenido del Estatuto, pues ademas de haber carecido de
vigencia practica y validez juridica, no tuvo trascendencia en la historia constitucional
mexicana, ni significacion alguna para el objeto de nuestro estudio.

Terminada la Guerra de Secesién en Estados Unidos a mediados de 1865, el apoyo
de este pais a los republicanos, tibio al principio y totalmente franco y decidido al afio
siguiente, incliné la balanza en favor de éstos.

Asi, ya sin el apoyo de Napoleon III y con los norteamericanos como aliados de los
republicanos, el imperio de Maximiliano veia muy cercano su fin, el cual lleg6 el 19 de junio
de 1867, cuando fueron fusilados, en el Cerro de las Campanas, Maximiliano y sus generales
Miramén y Mejia.

El 15 de julio siguiente, el Presidente Judrez hizo su entrada a la ciudad de México,
y fue a partir de esta fecha cuando propiamente comenzo a tener vigencia la Constitucién que
diez anos antes habia restablecido el federalismo en México.

4. Reformas a la Constitucion de 1857

Sélo nos ocuparemos de las reformas, supresiones o adiciones que haya sufrido la
Constitucion de 1857 que tengan relacion con el sistema federal en ella instituido, de modo
que podamos tener una vision clara del desarrollo del federalismo de 1857 a 1917 desde el
punto de vista constitucional.

Para que la Constitucion de 1857 pudiera ser reformada, se requeria, segiin su articulo
127, el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes del Congreso de la Unién

"'TENA RAMIREZ, F., Leyes Fundamentales de México, pp. 668-669.
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y la aprobacion de la mayoria de las Legislaturas de los Estados. Ese era el procedimiento
ordinario, pero, ademds, la propia Constitucion establecia otro procedimiento, que podemos
llamar indirecto, de reformas la Constitucién, al facultar al Congreso, en su articulo 72,
fracciones I, Il y III, para admitir nuevos Estados o Territorios a la Unién Federal, para erigir
los Territorios en Estados y para formar nuevos Estados dentro de los limites de los
existentes. Lo llamamos indirecto porque al ejercitarse tales facultades automaticamente se
modificaba el articulo 43 de la Constitucion que enumeraba las partes integrantes de la
Federacion. Fuera de esos mecanismos, la Constitucién no podia ser reformada, al menos con
apego a ella. No obstante, la Constitucion de 1857 fue reformada sin apegarse, o bien al
procedimiento del articulo 127 o bien al del 72, fracciones I, I y III, durante la
administracion de Judrez, "en uso de las amplias facultades de que me hallo investido”, segin
su propia formula; facultades que no eran tan amplias como para reformar la Constitucion.

Veamos, pues, cudles fueron las reformas de los articulos conducentes, analizando
desde su texto original hasta su ultima modificacién.

El articulo 43, enumeraba las partes integrantes de la Federacién, y originalmente
comprendia veinticuatro Estados y un Territorio. Entre los veinticuatro Estados se incluia el
de el Valle de México, cuya ereccién quedaba supeditada a la traslacién de los Poderes
Federales a otro lugar (articulo 46), por lo que propiamente eran veintitrés Estados y un
Territorio. Este articulo fue modificado al agregarsele el Estado de Campeche, el 29 de abril
de 1863; el de Coahuila, el 18 de noviembre de 1868: el de Hidalgo, el 15 de enero de 1869:
el de Morelos, el 16 de abril de 1869; el Territorio de Tepic, el 12 de diciembre de 1884, y
el Territorio de Quintana Roo, el 24 de diciembre de 1902. De manera que, hasta su ultima
modificacién, el articulo 43 enumeraba veintiocho Estados y tres Territorios.

El original articulo 51 establecia el unicamarismo en el Poder Legislativo, pero por
reforma del 13 de noviembre de 1874, se vuelve al bicamarismo, al reimplantarse el Senado,
como el elemento federativo del Poder Legislativo.

El articulo 72 establecia las facultades del Congreso de la Unién en treinta fracciones,
muchas de las cuales fueron reformadas ampliando aquéllas en detrimento de las de los
Estados.

La fraccion 111, que facultaba al Congreso a formar nuevos Estados dentro de los
limites de los ya existentes, exigfa que se oyera a las Legislaturas de cuyo territorio se tratara
y que el acuerdo del Congreso fuera ratificado por la mayoria de las Legislaturas de los
Estados. Por reforma de 13 de noviembre de 1874, se exigi6, ademds, que la ereccion fuera
votada por dos tercios de los diputados y senadores presentes en sus respectivas Camaras; que
si las Legislaturas de cuyo territorio se tratara daban su consentimiento, bastaba la ratificacién
por la mayoria de las Legislaturas; y que si no daban aquéllas su consentimiento, la
ratificacion debia ser hecha por los dos tercios de las Legislaturas de los demés Estados.
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La fraccién X facultaba al Congreso "para establecer las bases generales de la
legislacion mercantil”, y por reforma de 14 de diciembre de 1883 se le facultd "para expedir
codigos obligatorios en toda la Repiiblica de mineria y comercio, comprendiendo en este
ultimo las instituciones bancarias”".

La fraccién XXI lo facultaba "para dictar leyes sobre naturalizacion, colonizacion v
ciudadania”, y por reforma de 12 de noviembre de 1908, "para dictar leyes sobre
ciudadania, naturalizacion, colonizacion, emigracién e inmigracion y salubridad general de
la Republica”.

La fraccién XXII lo facultaba “para dictar leyes sobre vias generales de comunicacion
Y sobre postas y correos”, y por reforma del 20 de junio de 1908, "para dictar leyes sobre
vias generales de comunicacion y sobre postas y correos; para definir, determinar cudles son
las aguas de jurisdiccion federal y expedir leyes sobre el uso ¥ aprovechamiento de las
mismas".

Ademds de las anteriores reformas, el articulo 72 fue adicionado con el 72, parrafos
A, B, y C, el 13 de noviembre de 1874.

El 72, pérrafo B, sefialaba las facultades exclusivas del Senado, siendo las fracciones
V y VI las mis importantes para efectos de nuestro estudio.

La fraccién V facultaba al Senado a "declarar, cuando hayan desaparecido los poderes
constitucionales Legislativo y Ejecutivo de un Estado, que es llegado el momento de
nombrarle un gobernador provisional, quien convocard a elecciones conforme a las leyes
constitucionales del mismo Estado. EIl nombramiento de gobernador se hard por el Ejecutivo
Federal con aprobacién del Senado, y en sus recesos por la Comisién Permanente...".

Por su parte, la fraccién VI lo facultaba a "resolver las cuestiones politicas que surjan
entre los Poderes de un Estado, cuando alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado, o
cuando con motivo de dichas cuestiones se haya interrumpido el orden constitucional,
mediando un conflicto de armas. En este caso el Senado dictard su resolucion, sujetdndose
a la Constitucion General de la Republica v a la del Estado...".

El articulo 111 sefialaba las prohibiciones absolutas a los Estados que originalmente
solo eran las tres siguientes: “I. Celebrar alianza, tratado o coalicién con otro Estado, ni con
potencias extranjeras. Exceptiiase la coalicion, que pueden celebrar los Estado [fronterizos,
para le guerra ofensiva o defensiva contra los bdrbaros. II. Expedir patentes de corso ni de
represalias. Ill. Acuniar moneda, emitir papel moneda, ni papel sellado”. Pero el 23 de abril
de 1896 fue reformada la fraccién Il y adicionadas las fracciones IV a VII, y el 18 de
diciembre de 1901 se adicioné la fraccién VIII.

La fraccién III incluyé la prohibicién de emitir estampillas.
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La fraccion IV prohibia "grabar el trdnsito de personas o cosas que atraviesen su
territorio”, dando con ello fin al problema de las alcabalas, de las que trataremos en el
articulo 124.

Por la fraccién V no podian los Estados "prohibir ni gravar directa ni indirectamente
la entrada a su territorio, ni la salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera”.
Esto también por el afiejo problema de las alcabalas.

Por la fraccién VI no podian los Estados "gravar la circulacion ni el consumo de
efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya exaccion se efectiie por
aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija documentacion que
acomparie la mercancia”, ya que ésto era facultad del Congreso de la Unién (art. 72, fraccion
IX).

Por la fraccién VII no podian los Estados "expedir ni mantener en vigor leyes o
disposiciones fiscales que importen diferencias de impuestos o requisitos, por razon de la
procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca
respecto a la produccion similar de la localidad, o ya entre producciones semejantes de
distinta procedencia”.

Y, finalmente, por la fraccién VIII se prohibia a los Estados "emitir titulos de Deuda
Piblica, pagaderos en moneda extranjera o fuera del territorio nacional; contratar directa
o indirectamente presiamos con gobiernos extranjeros, o contraer obligaciones en favor de
sociedades o particulares extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al portador
transmisibles por endoso”.

Por dltimo, el articulo 124, de los articulos mas breves originalmente, fue el que mas
reformas sufrid, pues se ocupaba nada menos que de las alcabalas. El texto original decia que:
"para el dia 1° de junio de 1858 quedarian abolidas las alcabalas y aduanas interiores en
toda la Repiblica”. Su primera reforma, del 24 de enero de 1861, estableci6 que "para el dia
1° de enero de 1862 quedardn abolidas las alcabalas y aduanas interiores en toda la
Republica”. Apenas el 14 de abril de 1862 fue nuevamente reformado y se establecié que "se
restablecen las alcabalas”. El 17 de mayo de 1882 vuelve a ser reformado para quedar como
sigue: "Para el dia 1° de diciembre de 1874, a mas tardar, quedaran abolidas las alcabalas
v aduanas interiores en el Distrito y Territorio de la Federacion y en los Estados que no las
havan suprimido". Una nueva reforma se le hizo el 26 de noviembre de 1884, estableciéndose
que "para el dia 1° de diciembre de 1886, a mds tardar, quedardn abolidas las alcabalas v
aduanas interiores en el Distrito Federal y Territorios de la Federacion, y en los Estados que
no las hayan suprimido”. Dos afios después, el 22 de noviembre de 1886, vuelve a ser
reformado, esta vez en los siguientes términos: "Los Estados no podrdn imponer ningiin
derecho por el simple trdansito de mercancias en las circulacion interior. S6lo el Gobierna de
la Union podrd decretar derechos de trdnsito, pero inicamente de efectos extranjeros que
atraviesen el pais por lineas internacionales e interocednicas, sin estar en el territorio
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nacional mds tiempo que el necesario para la travesia y salida al extranjero. No prohibiran
directa ni indirectamente la entrada a su territorio ni la salida de él, de ninguna mercancia
a no ser por motivo de policia; ni gravardn los articulos de produccién nacional por su salida
para el extranjero o para otro Estado. Las exenciones de derechos que concedan serdn
generales, no pudiendo decretarlas en favor de los productos de determinada procedencia.
La cuota del impuesto para determinada mercancia, serd una misma, sea cual fuere su
procedencia, sin que pueda asigndrsele mayor gravamen que el que reportan los frutos
similares de la entidad politica en que se decrete el impuesto. La mercancia nacional no
podra ser sometida a determinada ruta ni inspeccion o registro en los caminos, ni exigirse
documento fiscal alguno para su circulacion interior. No gravaran las mercancia extranjera
con mayor cuota que aquella cuyo cobro les haya sido consentido por ley federal”. Todo el
articulo 124 y, por ende, el contenido de esta reforma, debieron siempre haberse manejado
en los articulos 111 y 112 que establecian las prohibiciones a los Estados. Lo anterior viene
a confirmarse en las reformas del 23 de abril de 1896, en las que el contenido del articulo 124
reformado en 1886, pasa a formar parte del articulo 111 al adiciondrsele las fracciones III,
IV, V, VI y VII; y para no suprimir el articulo 124, se puso en éste una facultad del
Congreso, que ademds de que ya estaba incluida en el articulo 72, estaba obviamente fuera
de lugar. Asi pues, finalmente, el articulo 124 quedé como sigue: "Es facultad privativa de
la Federacion gravar las mercancias que se exporten e importen, o que pasen de trdnsito por
el territorio nacional, asi como reglamentar en todo tiempo y aun prohibir por motivo de
seguridad o de policia, la circulacion en el interior de la Repiiblica de toda clase de efectos,
cualquiera que sea su procedencia; pero sin que la misma Federacion pueda establecer ni
dictar en el Distrito y Territorios Federales, los impuestos y leyes que expresan las fracciones
VI y VII del articulo 111".*

Esas son, pues, las reformas que se hicieron a la Constitucién de 57, las cuales, vistas
en su conjunto, nos indican que la esfera de competencia de las autoridades federales se
amplié en detrimento de la de los Estados. Ademés, destacamos, como esencial para el
régimen federal, la reimplantacion del Senado, pese a que para efectos précticos igual hubiera
sido no hacerlo.

Muchas otras reformas sufrid la Constitucién de 1857 entre enero de 61, fecha de la
primera, y noviembre de 1911, fecha de la aitima, pero que aqui no consideramos por
parecernos poco importantes para efectos de nuestro estudio.

5. La Constitucién de 1917

Cuando Venustiano Carranza hizo su aparicion en el escenario politico de la
Revolucion Mexicana en 1913, su dnico objetivo era restaurar el orden constitucional,

"*El texto completo de las reformas a la Constitucion de 57, puede ser consultado en la obra de TENA RAMIREZ,
Leves Fundamentales de México, pp. 697-717.
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quebrantado por el usurpador Victoriano Huerta. Tal objetivo lo encontramos expresado en
el Decreto de 19 de febrero de 1913 expedido por la Legislatura de Coahuila, en la Circular
de Carranza de la misma fecha y en el Plan de Guadalupe, promulgado por Carranza el 26
de marzo del mismo afio. Paradjicamente el movimiento carrancista, también llamado

revolucion constitucionalista, culminé con la promulgacion de una nueva Constitucion, la de
1917.

La paradoja tiene su explicacion, aunque no su justificacion, en el eminente tinte social
de la Revolucién Mexicana, pese a que con Madero el movimiento fue predominantemente
politico. Fundamos nuestra aseveracion en los siguientes tres hechos, por mencionar algunos:
primero: el Plan de Guadalupe no incluyé el programa social porque, para decirlo con
palabras del propio Carranza, "hay que acabar primero con el gobierno usurpador y atacar
después los problemas que con justicia entusiasman a todos ustedes”, e incluso se suscribid
con "la promesa de formular el programa social al triunfo de la lucha”." Segundo: en un
discurso pronunciado por Carranza, el 23 de septiembre de 1813 en Hermosillo, se habla ya
de una nueva Constitucién por razones predominantemente sociales: "Sepa el pueblo de
Meéxico que terminada la lucha armada a que convoca el Plan de Guadalupe tendrd que
principiar formidable y majestuosa la lucha social, la lucha de clases, queramos o no
queramos nosotros mismos y opongase las fuerzas que se opongan las nuevas ideas sociales
tendrdn que imponerse en nuestras masas... Tenemos centenares de ciudades que no estdn
dotadas de agua potable y millones de nifios sin fuentes de sabidurfa, para informar el
espiritu de nuestras leyes. El pueblo ha vivido ficticiamente, famélico y desgraciado, con un
punado de leyes que de nada le favorecen. Tendremos que renovarlo todo. Crear una nueva
Constitucion cuya accion benéfica sobre las masas, nada, ni nadie, pueda evitar... Nos faltan
leyes que favorezcan al campesino y al obrero, pero éstas serdn promulgadas por ellos
mismos, puesto que ellos serdn los que triunfen en esta lucha reivindicadora v social”.**
Tercero: luego de su ruptura con la Convencién de Aguascalientes, inici6 Carranza en
Veracruz la reforma social. El 12 de diciembre de 1914 expidio las Adiciones al Plan de
Guadalupe, cuyo articulo segundo disponia que "e/ primer Jefe de la Revolucion y Encargado
del Poder Ejecutivo expedird y pondrd en vigor durante la lucha todas las leyes, disposiciones
y medidas encaminadas a dar satisfaccion a las necesidades econémicas, sociales y politicas
del pais, efectuando las reformas que la opinion exige como indispensables para restablecer
el régimen que garantice la igualdad de los mexicanos entre si: leves agrarias que favorezcan
la formacion de la pequenia propiedad, disolviendo los latifundios y restituyendo a los pueblos
las tierras de que fueron injustamente privados; leyes fiscales encaminadas a obtener un
sistema equitativo de impuesto a la propiedad raiz; legislacién para mejorar la condicion del
peon rural, del obrero, del minero, y en general de las clases proletarias; establecimiento de
la libertad municipal como institucion constitucional: bases para un nuevo sistema de
organizacion del Poder Judicial Independiente, tanto en la Federacion como en los Estados-

UTENA RAMIREZ, F., Leyes Fundamentales de México, p. 807.
“CaRPIZO, J., La Constitucidn Mexicana de 1917, p. 49.
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revision de las leyes relativas al matrimonio y al estado civil de las personas; disposiciones
que garanticen el estricto cumplimiento de las Leyes de Reforma; revision de los cédigos
Civil, Penal y de Comercio; reformas del procedimiento judicial, con el propésito de hacer
expedita y efectiva la administracion de justicia; revision de las leyes relativas a la
explotacion de minas, petréleo, aguas, bosques y demds recursos naturales del pais; reformas
politicas que garanticen la verdadera aplicacion de la Constitucién de la Repiblica, v en
general todas las demds leyes que se estimen necesarias para asegurar a todos los habitantes
del pais la efectividad y el pleno goce de sus derechos y la igualdad ante la Ley"."* Con
base en este articulo Carranza expidi6 en Veracruz la Ley del Municipio Libre y la del
Divorcio (25 de diciembre de 14), la Ley Agraria y la Obrera (6 de enero de 1915), la de
Reformas al Cédigo Civil (29 de enero de 15) y la de Abolicion de Tiendas de Raya (22 de
junio de 15), todas imposibles de encuadrar en la Constitucion de 57, entonces vigente.

Asi pues, para cumplir con las promesas hechas en la Hacienda de Guadalupe y en
Hermosillo y para llevar a efecto las Adiciones al Plan de Guadalupe, no quedaba sino
expedir una nueva Constitucion.

En 1916, vencida la faccién villista y recluida la zapatista en su region de origen,
habia llegado el tiempo de restablecer el orden constitucional, lo cual podia hacerse con la
restauracion lisa y llana de la Constitucion de 57, la revision de ésta mediante el
procedimiento en ella establecida o la reunién de un Congreso Constituyente.

Carranza eligié el tercer camino porque, a decir de Félix F. Palavicini,' "aplazar
las reformas era ponerlas en peligro. Las Adiciones al Plan de Guadalupe fueron un
programa concreto de revolucion social. Dejarlas consignadas en un plan era una obra
puramente literaria. Formular las leyes y decretos de tendencia social y expedirlos en un
periodo pre-constitucional, resultaba itil y fecunda propaganda de la revolucion; pero no era
una forma eficaz para consumarla. De allf que el sefior Carranza y sus colaboradores
intelectuales inmediatos llegaron a la conviccion de que era indispensable convocar a un
congreso constituyente; en términos juridicos: constituir a la revolucion”.

El 14 de septiembre de 1916, Carranza expidié el Decreto que reformaba algunos
articulos del Plan de Guadalupe, cuyo objetivo fundamental era convocar la reunién de un
Congreso Constituyente, por cuyo conducto la nacién entera expresara su soberana voluntad,
sin necesidad de sujetarse a los tramites que la Constitucion de 57 establecia para su reforma,
al igual que los constituyentes de 56-57 no se sujetaron a las de la Constitucion de 24. El
Decreto establecia también que el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y Encargado del
Poder Ejecutivo presentaria al Constituyente el Proyecto de Constitucién reformada; que el

Y Planes Politicos ¥ Otros Documentos, pp. 58-64, citado por CARPIZO, J., La Constitucion Mexicana de 1917,
p. 55.

*®Citado por TENA RAMIREZ, F., Leyes Fundamentales de México, p. 809.
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congreso s6lo se ocuparia de la obra constituyente, y que para ello solo tendria dos meses.

El 19 de septiembre de 16 se expidi6 la Convocatoria a elecciones del Congreso
Constituyente. En ella se establecié que las elecciones debian efectuarse el 22 de octubre y
que el Congreso debia reunirse el 1° de diciembre en la ciudad de Querétaro.

El 1° de diciembre de 1916 Carranza inauguré las sesiones del Congreso y presento
su Proyecto de Reformas a la Constitucion de 57. El Proyecto de Carranza fue aceptado en
una parte, modificado y adicionado en otra.

El 31 de enero de 1917 se firmé la Constitucion, el 5 de febrero fue promulgada y
entr6 en vigor el 1° de mayo del mismo afio.

Pese a que siempre se hablo de reformar la Constitucién de 57 y que incluso el
Constituyente de 16-17 puso por nombre a su obra Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que reforma la del 5 de febrero de 1857, ciertamente se trata de una
nueva Constitucién,

El doctor Carpizo*” da cuatro razones para afirmar que la Constitucion de 17 es una
nueva y no s6lo una reforma a la de 57. De ellas consideramos fundamentales las dos
siguientes: el que no se haya seguido el procedimiento establecido por la Constitucion de 57
para reformarla, y las numerosas innovaciones que contiene la actual Constitucion.

Por otra parte, surge el cuestionamiento de la legitimidad de la Constitucion de 1917,
Jorge Vera Estafiol," por mencionar alguno, afirmé que la Constitucion de 1917 era
ilegitima desde tres puntos de vista: el juridico, el politico y el revolucionario. Y sus razones
eran que no se siguid, para reformar la Ley Fundamental, el camino indicado en la
Constitucion de 1857, que después de haber prometido restaurar la vigencia de nuestra
Constitucion de la sexta década del siglo pasado, no se hizo; y por haber excluido del
Constituyente la representacion de grupos sociales, admitiendo dnicamente en el seno del
Congreso al clan carrancista.

Por nuestra parte consideramos que si bien pudo ser ilegitima en su origen, ha sido
legitimada durante su vigencia. Por lo demds. en la actualidad, ya nadie duda de su
legitimidad ni de que es una Constitucién diversa a la de 57.

No nos detendremos aqui a analizar el sistema federal de la Constitucion de 17,
primero, porque se respetd en términos generales el de la Constitucion de 57 vy, segundo,

YLa Constitucién Mexicana de 1917, p. 123,

Al Margen de la Constitucion de 1917, pp. 3-23, citado por CARPIZO, 1., La Constitucion Mexicana de 1917,
p. 124.

115



porque de ello nos ocuparemos detenidamente en la siguiente parte del presente trabajo.
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TERCERA PARTE

EL FEDERALISMO EN LA CONSTITUCION DE 1917



CapiTuLO 1
ENUNCIADO GENERAL

En este capitulo nos ocuparemos unicamente de los articulos 40 y 41 de nuestra
Constitucion, que contienen el enunciado general de la forma de Estado por la que optaron
nuestros constituyentes; el sistema federal. En capitulos posteriores trataremos de las
particularidades que informan ese sistema y del modo como funciona.

Es oportuno sefalar que del articulo 40 sélo nos referiremos a la forma de Estado: en
tanto que del 41 sélo sera objeto de nuestro estudio el primer parrafo del texto vigente, y aun
del primero, sélo lo relativo al federalismo.

1. Antecedentes de los articulos 40 y 41
a) Articulo 40

El primer antecedente del articulo 40, en lo que se refiere a la adopcion del régimen
federal, lo encontramos en la Base primera del Plan de la Constitucion Politica de la Nacion
Mexicana, fechado en la ciudad de México el 16 de mayo de 1823, y presentado al
Constituyente de 1822-1823 el 28 de mayo del mismo afio, y que en lo conducente dice: "La
Nacion Mexicana es una republica representativa v federal”.

El segundo antecedente, obra del Congreso Constituyente de 1822-1823, que ya para
entonces se habia convertido s6lo en convocante, es el Voto por la forma de Repiiblica
Federada, del 12 de junio de 1823: "El soberano Congreso Constituyente, en sesion
extraordinaria de esta noche, ha tenido a bien acordar que el gobierno puede proceder a
decir a las provincias estar el voto de su soberania por el sistema de repiiblica federada, y
que no lo ha declarado en virtud de haber decretado se forme convocatoria para nuevo
congreso que constituya a la nacion”.

El tercer antecedente, y primero en un texto constitucional que fue legitimo y que tuvo
vigencia, son los articulos 5° y 6° del Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, fechada
en la ciudad de México el 31 de enero de 1824: Articulo 5°.- "La nacién adopta para su
gobierno la forma de republica representativa popular federal”. Articulo 6°.- "Sus partes
integrantes son Estados independientes, libres y soberanos, en lo que exclusivamente toque
a su administracion y gobierno interior, segiin se detalle en esta Acta v en la Constitucion
general”.

El cuarto antecedente lo encontramos en el articulo 4° de la Constitucion Federal de
los Estados Unidos Mexicanos, de 4 de octubre de 1824: "La nacion mexicana adopta para
su gobierno la forma de repiblica representativa popular federal".

El quinto antecedente es obra de la minoria de la Comisién Constituyente de 1842, que

118



en el articulo 20 de su Voro particular. de 26 de agosto de ese mismo afo. consignaban que
"el Gobierno de la Nacion, es el sistema republicano, representativo, popular, federal” y en
la primera parte del 23: "Los Estados organizardn su administracién interior. bajo los
principios del gobierno republicano, representativo, popular, adoptado por la nacion...".

El sexto antecedente data del 16 de junio de 1856, fecha del Provecto de Constitucion
Politica de la Republica Mexicana, que fue presentado en el Constituyente de 56-57, y cuyo
articulo 46 expresaba que "es voluntad del pueblo mexicano, constituirse en una Republica,
representativa democrdtica federativa, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unido en una Federacion establecida segun los
principios de esta ley fundamental, para todo lo relativo a los intereses comunes v nacionales,
el mantenimiento de la Union y a los demds objetos expresados en la Constitucion”.

El séptimo antecedente, que es ya el texto actual, lo encontramos en el articulo 40 de
la Constitucion Politica de la Repiiblica Mexicana. sancionada por el Congreso Constituyente
de 1857, el 5 de febrero de ese mismo afio.

El dltimo antecedente, donde encontramos también el texto actual, es el articulo 40 del
Proyecto de Constitucion de Venustiano Carranza, fechado en la ciudad de Querétaro el 1°
de diciembre de 1916.

Asi pues, desde 1857 el texto del articulo 40 de nuestra Constitucién se ha mantenido
igual, siendo uno de los pocos que no han sido tocados, pese a la infinidad de reformas que
ha sufrido la Constitucién de 17 y que sufrié la de 57.

b) Articulo 41

El primer antecedente del articulo 41, por lo que de alguna manera se refiere al
federalismo, lo encontramos en el articulo 24 del Voro particular de la minoria de la
Comision Constituyente de 1842, fechado en la ciudad de México el 26 de agosto del mismo
ano: “La administracion interior de los Estados, serd enteramente libre e independiente de
los poderes supremos, en todo aquello que no estén obligados por esta Constitucion para la
conservacion de la union federal”.

El segundo antecedente, y que es ya pricticamente el texto actual, es el articulo 47 del
Provecto de Constitucion Politica de la Repiiblica Mexicana, fechado en la ciudad de México
el 16 de junio de 1856: "El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union
en los casos de su competencia y por los de los Estados para lo que toca a su régimen
interior, en los términos que respectivamente establece esta Constitucion v las particulares
de los Estados,las que en ningin caso podrin contravenir las estipulaciones del pacto
federal".

El tercer antecedente, lo encontramos en el articulo 41 de la Constitucion de 57 "El
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pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién en los casos de su
competencia, y por los de los Estados para lo que toca a su régimen interior, en los términos
respectivamente establecidos por esta Constitucion y las particulares de los Estados, las que
en ningun caso podrdn contravenir las estipulaciones del pacto federal”.

El dltimo antecedente es el articulo 41 del Proyecto de Carranza, cuyo texto es
exactamente igual al del articulo 41 de la Constitucion de 57.

El articulo 41 del Proyecto de Carranza pasa a ser el 41 de la Constitucién de 17 con
variaciones insubstanciales, el cual. al igual que el 40, no ha sido tocado por el Constituyente
Permanente desde entonces, en su primer pérrafo.

2. Los articulos 40 y 41 y su alcance

Los articulos 40 y 41 de la Constitucién de 17 estan comprendidos en el Titulo
Segundo, Capitulo I, de la misma, cuyo encabezado reza De la soberania nacional v de la
forma de gobierno. Tanto por el encabezado, como por el texto de los articulos. nos damos
cuenta que el Constituyente de 17, al igual que los anteriores, incluye en la expresion forma
de gobierno 1ambién lo relativo a la forma de Estado, por lo que lo dispuesto en general en
relacion con la forma de gobierno vale también para la forma de Estado.

a) El articulo 40

El texto vigente del articulo 40 est4 redactado en los siguientes términos: "Es voluntad
del pueblo mexicano constituirse en una repiblica representativa, democrdtica, federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior: pero
unidos en una Federacion establecida segiin los principios de esta ley fundamental”.

Como ya sefialamos anteriormente este ha sido uno de los pocos articulos que se han
mantenido intocables, ya no desde 1917, sino desde 1857. La razon de su permanencia se
debe, sin duda, a que la forma de gobierno y de Estado. adoptadas por el Constituyente de
57, han sido consideradas implicitamente como decisiones fundamentales, las cuales, como
ya sefialaba Carl Schmitt,' sélo pueden ser reformadas por la voluntad directa del pueblo. Y
decimos implicitamente, porque ni la Constitucién de 57, ni la de 17, contienen prohibicion
alguna para el llamado Poder Constituyente Permanente, como si la contenia la Constitucion
de 24 en su articulo 171.

Respecto del contenido del articulo 40, debemos sefialar, primeramente, que contiene
el enunciado general tanto de la forma de gobierno, como de la forma de Estado establecidas
por la Constitucion, por voluntad del pueblo mexicano, como consecuencia inmediata del

l0p. cit. p. 31ss.



principio de soberania popular consagrado en el articulo 39.

En efecto, la referencia inicial que hace a la voluntad del pueblo, aunque pareciera una
simple declaracion retérica o demagogica, no es sino la reiteracion y el complemento de las
formas estatuidas en materia de soberania. Si bien es cierto que el articulo 39 sélo habla del
derecho que en todo tiempo tiene el pueblo de alterar o modificar la forma de su gobierno.
es obvio que, anterior a ese derecho tiene el de darse un gobierno, bajo la forma que el
propio pueblo elija. Por wnto, cuando el articulo 40 establece que es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una republica representativa, democritica. federal, esta confirmando.
actualizando y ejecutando lo preceptuado en el articulo anterior.

En cuanto al establecimiento de la forma de Estado. el hecho de que se diga que se
adopta el sistema federal, lo que hace es excluir la otra forma de Estado. como es el
centralismo; pero nos deja con las necesidad de saber cuales son los lineamientos basicos del
federalismo que adopta, o, para usar palabras de la propia Constitucién, cudles son esos
principios de la Ley Fundamental por lo que hace al federalismo.

El resto del articulo nos da una primera caracteristica del federalismo mexicano:
republica federal "compuesta de Estados libres v soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segtin los principios de esta lev
fundamental®. Siendo consecuentes con el principio de soberania popular consignado en el
articulo 39, resulta poco afortunado aplicar el caracter de libres v soberanos a los Estados.
aun cuando s6lo sea en cuanto a su régimen interior. Los Estados no son soberanos, primero
porque el soberano es el pueblo, segin nuestra Constitucion, y, segundo, porque no gozan
de una autodeterminacion plena. como lo veremos més adelante: los Estados. pues, sélo son
autonomos, por la autonomia constitucional que consagra la Constitucion en lo relativo a su
régimen Interior; pero esto sera materia de capitulos posteriores.

En esta parte del precepto, més que una division de soberania, como sostiene buena
parte de la doctrina mexicana. se hace una descentralizacién del poder, una descentralizacion
politica y administrativa mediante una distribucién de competencias: pues lo que el pueblo
transmite a cada uno de los Estados y a la Federacién, no es soberania, sino poder, a través
de sus respectivos gobiernos. De tal manera, el Estado federal conserva su caracter unitario
y su representacion juridica y politica internacional, y los Estados federados mantienen su
autonomia interna.

b) El articulo 41

El texto actual del primer parrafo del articulo 41, que substancialmente se ha
mantenido igual desde 1857, sin duda por las mismas razones que el articulo 40, a la letra
dice: "El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union, en los casos de
la competencia de éstos, v por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores,
en los términos respectivamente establecidos por la presente Constitucién Federal v las
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particulares de los Estados, las que en ningiin caso podrdn contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal".

El texto transcrito, originalmente constituia la totalidad del articulo 41, pero fue
adicionado con la materia relativa a partidos politicos, mediante Decreto publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 6 de diciembre d 1977. No obstante, en lo sucesivo, al citar
el articulo 41, solo nos estaremos refiriendo a su primer parrafo.

El articulo 41 confirma la tesis de la soberania popular, consagrada en el articulo 39,
y los principios de representacion y federalismo establecidos por el 40. Ademas, previene la
supremacia del Pacto Federal sobre las Constituciones de los Estados.

Los enunciados de este precepto reiteran la tesis de que el pueblo es el titular de la
soberania, y que la ejerce a través de los Poderes de la Unién y de los de los Estados. en el
dmbito de sus respectivas competencias. Asi pues, los Poderes de la Unién y los de los
Estados no actdan por si mismos y a nombre propio, sino en representacion del pueblo
soberano. No disfrutan de soberania, sino que ésta la ejerce el pueblo por medio de ellos. Asi.
la soberania se mantiene indivisible, no obstante la existencia de dos competencias distintas.

Se reitera también el principio federalista y nos sefiala una caracteristica mds del
sistema federal mexicano: la existencia de dos competencias, la de los Poderes de la Union
y la de los de los Estados.

Finalmente, ademds de sefialar que cada Estado tendrd su Constitucion particular, nos
indica una primera limitacién de las mismas: "en ningin caso podrdn contravenir las
estipulaciones del Pacto Federal”.

De lo expuesto, respecto de los articulos 40 y 41, podemos concluir que el pueblo
mexicano en uso de su soberania opté por la forma de Estado federal; que la Federacion
mexicana se compone de Estados libres y auténomos; que a través de los Poderes de la Union
y de los de los Estados, ejerce su soberania; que en el Estado federal existen dos
competencias: que ademas de la Constitucion general, cada Estado tendra la suya, y que éstas
no podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

Es decir, en el enunciado general que de la forma de Estado federal hacen los articulos
40 y 41, encontramos dos de las tres caracteristicas que consideramos esenciales del
federalismo mexicano: la existencia de dos competencias. la federal y la local, y la autonomia
constitucional de los Estados. La tercera, la participacion de los Estados en la formacion de
la voluntad general. la encontramos en articulos posteriores.



CA!’iﬂILO 11
LA AUTONOMIA DE LOS ESTADOS

1. El origen de los Estados

Como vimos al comentar el articulo 40, la Republica Federal Mexicana estd compuesta
de Estados. los cuales son enumerados por el articulo 43 como partes integrantes de la
Federacion, juntamente con el Distrito Federal.

Para precisar el cardcter o la categoria de Estados. echaremos primeramente un vistazo
a su nacimiento, para posteriormente indagar en el propio texto de la Constitucion actual.

Juridicamente los Estados que integran la Federacion Mexicana. nacieron. como
Estados libres y soberanos, en el momento de consumarse la independencia de México de la
madre patria. La razon es muy simple: si por virtud de la Constitucion espanola de Cadiz de
I812 las Provincias americanas de Espafia fueron dotadas de cierta autonomia a través de sus
diputaciones provinciales y no habia entre ellas v el gobierno de Madrid gobierno alguno
intermedio, al desligarse por completo del yugo espaiol se convirtieron, ipso facto, en
Estados libres y soberanos. Es decir, juridicamente no hay base para sostener que. una vez
desligadas de Espafa. continuaran dependientes del gobierno de la ciudad de México.

Decimos que al emanciparse de Espaiia las Provincias se convirtieron en Estados libres
porque rompieron el vinculo de dependencia que las unia con la metropoli: y en Estados
soberanos, porque esa cierta autonomia de que gozaban durante la vigencia de la Constitucion
de Cddiz se convirtié en plena capacidad de autodeterminarse.

Ejemplos de como se llevd a la prictica la libertad y soberania de las antiguas
provincias ya fueron expuestos en el capitulo 11 de la segunda parte de este mismo trabajo,
principalmente en el apartado 7 del citado capitulo, a donde remitimos al lector.

Claro estd, pues. que siendo Estados libres y soberanos, estaban en la posibilidad de
continuar como tales o bien agruparse para formar un Estado unitario, un Estado federal o
una Confederacion.

Todo parece indicar que inicialmente ninguna Provincia consideré la posibilidad de
mantenerse como Estado independiente, aunque después algunas hayan optado por ello, como
el caso de Guatemala: pues todas mandaron sus representantes al Congreso Constituyente de
22-23 y de 23-24. Es cierto que los diputados del Constituyente de 22-23 inicialmente no
tenian una idea clara de lo que deseaban las Provincias a las que representaban en torno a la
forma de Estado que debian adoptar. pero los acontecimientos posteriores como el Plan de
Casa Mata. la adhesion a ¢l de muchas Provincias vy la insistente presion de estas ultimas para
que se adoptara el sistema federal, se encargaron de indicarles el camino a seguir y los
llevaron a emitir lo que se conoce como el Voro del Congreso por la forma federai de 12 de
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Junio de 1823, pese a que para entonces ya solo era convocante y no constituyente.

Asi, cuando en noviembre de ese mismo afio el nuevo Congreso Constituyente inicia
sus sesiones, si algo tenian claro la mayoria de los diputados era que las Provincias querian
el federalismo. De ahi que al expedirse el 31 de enero de 1824 el Acta Constitutiva, los
Estados, que hasta ese momento fueron libres y soberanos, por su propia voluntad dejaban
de serlo, para convertirse en partes integrantes de una Federacidn, y, como tales, solamente
auténomos para su régimen interior, pese a que la propia Acta, equivocadamente, les siguiera
atribuyendo la calidad de Estados independientes, libres vy soberanos (art. 6°).

Decimos que equivocadamente el Acta Constitutiva los seguia considerando
independientes, libres y soberanos, porque al unirse en una Federacién perdieron esa
independencia y libertad. que en lo sucesivo corresponderdn al Estado federal, y pierden su
soberania porque ya no tendran la facultad de autodeterminarse sin restricciones heterénomas,
por virtud de la supremacia de la Constitucién Federal.

Por lo demas, el error en que cayé el Acta Constitutiva y no se repitié en la
Constitucion de 24, vuelve a consignarse tanto en la de 57, como en la de 17, en las cuales
sOlo se suprimid el calificativo de independientes.

2. La autonomia

Hemos dejado asentado que los Estados no son soberanos, por una parte, por la tesis
de la soberania popular que consagra el articulo 39 y, por otra, porque carecen de la facultad
de autodeterminarse sin estar obligados para ello a acatar reglas o principios provenientes de
una potestad juridico-politica ajena. También hemos afirmado que el atributo que corresponde
aplicar a los Estados, con més propiedad, es el de auténomos, y que esa autonomia de los
Estados es un elemento esencial del federalismo mexicano.

Primeramente veamos por qué sostenemos que los Estados son auténomos y.
posteriormente, por qué consideramos que esa autonomia es un elemento esencial en nuestro
federalismo.

Los Estados no pueden organizarse y limitarse por si mismos de modo absoluto. pero
tampoco son organizados y limitados por una voluntad diversa de modo absoluto. Se
encuentran en un punto intermedio. Es decir, pueden organizarse y limitarse en todo lo
concerniente a su régimen interior, pero respetando en todo momento los lineamientos,
principios, limitaciones y obligaciones que les impone el Pacto Federal. Y es precisamente
esa facultad de darse sus propias normas, dentro de un &mbito demarcado de antemano. a lo
que la doctrina llama autonomia.

Ahora bien, para demostrar nuestra afirmacién de que los Estados son autonomos
conforme a la Constitucién vigente, debemos encontrar, por una parte, la facultad de los
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Estados de organizarse, de darse sus propias normas, y, por otra, los principios, las reglas,
las obligaciones y las prohibiciones que al hacerlo deben acatar.

La facultad de darse sus propias normas se expresa de manera culminante en el poder
darse su propia Constitucion. Y no ya la mera posibilidad, sino la necesidad de que cada
Estado tenga su propia Constitucién, la encontramos contenida en el propio articulo 41.
Necesidad porque serd en los términos establecidos por ellas que el pueblo ejercera su
soberania a través de los poderes de los Estados (independientemente de que también la
ejercerd a través de los Poderes Federales en los términos de la Constitucion Federal).

Con lo anterior queda de manifiesto la necesidad de que cada Estado tenga su
Constitucion. Falta saber por qué cada Estado tiene la facultad de darse la suya propia. La
razon es muy simple: dado que no se le otorga expresamente esa facultad a los funcionarios
federales en la Constitucion Federal, por virtud de lo dispuesto en el articulo 124,
corresponde entonces a los Estados.

Hemos demostrado el primer requisito para que se dé la autonomia de los Estados: la
facultad de darse sus propias normas, culminantemente su Constitucion.

Antes de demostrar la existencia del segundo elemento. de lo cual nos ocuparemos en
el siguiente nimero, vamos a tratar del por qué consideramos que la autonomia de los Estados
es un elemento esencial del federalismo.

Si los Estados que integran una Federacién conservaran su soberania, es decir. la
facultad absoluta de autodeterminarse, lo que formarian podria ser una Confederacién, una
comunidad de Estados, etcétera, pero no una Federacion. Si. por otra parte, carecieran por
completo de la facultad de darse sus propias normas, perderian por ello su categoria de
Estados y se convertirian en departamentos, distritos o como quiera llamarseles, y
consecuentemente, formarian parte de un Estado centralista, pero no de una federacién. Asi
pues, no se puede hablar de federalismo, si los Estados que integran el Estado federal no son
auténomos.

3. Limitaciones a la autonomia de los Estados

Nos ocupamos aqui del segundo elemento que anteriormente sefalamos para que
técnicamente se pueda decir con propiedad que los Estados son auténomos.

El propio articulo 41, que faculta a los Estados a darse su propia Constitucion,
expresa, de manera general, los limites de esa facultad: no contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal. No obstante, y para concretizar ese enunciado general, habremos de ubicar
los preceptos concretos en que se limita la autonomia de los Estados. Para ello, dividiremos
nuestra exposicion al respecto en dos partes: la primera versard sobre los lineamientos
generales que deberan respetar los Estados al darse sus normas. y la segunda, sobre otras
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limitaciones concretas que prescribe nuestra Ley Fundamental.
a) Lineamientos generales

Los Estados, al organizarse en cuanto a la forma de su gobierno, deberan acatar los
lineamientos que al respecto establece la Constitucion Federal, en sus articulos 115 y 116.

El articulo 115 los obliga a adoptar, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular. Ademds, los obliga a tener como base de su division
territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio libre, y les sefiala las
bases conforme a las cuales deberan efectuar esa organizacion, y que en términos generales
son las siguientes:

1* Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de eleccion popular directa
y no habra entre éste y el gobierno del Estado alguna autoridad intermedia. Los integrantes
de los ayuntamientos no podran ser reelectos para el periodo inmediato.

Las Legislaturas locales, por mayoria de dos terceras partes, podrdn suspender
ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar el mandato de
alguno de sus miembros, por alguna causa grave prevenida por la ley local respectiva,
respetando, en todo caso, el derecho de audiencia. Desaparecido un ayuntamiento y no
pudiendo entrar en funciones los suplentes, las Legislaturas locales designardn consejos
municipales.

2% Los municipios estarin investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley. Los ayuntamientos tendrdn facultades para expedir los bandos
de policia y buen gobierno, y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, de acuerdo con las bases
normativas que deberan establecer las Legislaturas de los Estados.

3% Los municipios tendrdn a su cargo los siguientes servicios piiblicos: agua potable
y alcantarillado, alumbrado piblico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones,
rastros, calles, parques, jardines, seguridad piblica, transito y los demas que determinen las
Legislaturas locales.

Los municipios de un mismo Estado podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos.

4% Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formara de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, las contribuciones y otros ingresos que las
Legislaturas establezcan a su favor, por las contribuciones que los Estados establezcan sobre
la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora;
las participaciones federales y los ingresos derivados de la prestacion de servicios puablicos
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a su cargo.

Las Legislaturas de los Estados aprobarin las leyes de ingresos de los ayuntamientos
y revisaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados por los mismos
ayuntamientos.

5* Los municipios podrén formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipales; participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales:
intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos
para construcciones, y participar en la creacion y administracion de zonas de reservas
ecologicas.

6" El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Estados tendrin el mando de la
fuerza pablica en los municipios donde residan habitual o transitoriamente.

7% Las leyes de los Estados introducirdn el principio de la representacion proporcional
en la eleccion de los ayuntamientos de todos los municipios.

Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores se regiran por las
leyes que expidan las Legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en el articulo 123
de la Constitucion Federal y sus disposiciones reglamentarias.

Por su parte el articulo 116 establece que el poder piblico de los Estados se dividira
para su ejercicio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, no pudiendo reunirse dos o mas en una
sola persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un solo individuo. Tales poderes
se organizardn conforme a la Constitucion de cada Estado, pero con sujecion a una serie de
normas que a continuacion comentamos.

La fraccion | se ocupa del Poder Ejecutivo, el cual deberi depositarse en un
gobernador, quien no podra durar en su encargo mas de seis afios. Su eleccion, al igual que
la de las Legislaturas locales. debera ser directa. Establece la no reeleccion absoluta para los
gobernadores cuyo origen sea la eleccion popular, y la no reeleccién inmediata del gobernador
sustituto, interino o provisional. Ademds sélo podra ser gobernador constitucional de un
Estado un ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de él, o con residencia efectiva no
menor de cinco afios inmediatamente anteriores a la eleccion.

Obviamente, los Estados, al darse su Constitucion, podran variar esos preceptos, pero
sin sobrepasarlos. Asi, por ejemplo, podrén establecer como limite maximo para la duracion
del cargo de gobernador un nimero de afios menor al que sefiala la Constitucién Federal:
podran convertir la no reeleccion de los gobernadores sustitutos, provisionales o interinos. en
absoluta: podran aumentar los requisitos para ser gobernador constitucional: pero no podran
sefialar un término mayor a seis anos para el cargo de gobernador; no podran suprimir la no
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reeleccion, y no podran disminuir los requisitos para ser gobernador constitucional.

La fraccion Il trata del Poder Legislativo. El nimero de diputados deberd ser
proporcional al de los habitantes de cada Estado; pero deberin tener como minimo siete en
los Estados cuya poblacion no llegue a cuatrocientos mil habitantes: nueve en aquellos cuya
poblacion exceda de cuatrocientos mil pero no llegue a ochocientos mil habitantes, y once en
los Estados cuya poblacion sea superior a ochocientos mil habitantes. Establece, ademis. la
no reeleccion relativa de los diputados y la obligacion de que se introduzca en la legislacion
electoral de los Estados, el sistema de diputados de minoria.

Al igual que lo dispuesto por la fraccion I, lo establecido en la II, podra ser
modificado, pero sin sobrepasarlo. El nimero de diputados podra ser cualquiera. respetando
el minimo, y sea cual sea el nimero, sera proporcional, por lo que sale sobrando la primera
parte de la disposicion. Respecto a la no reeleccion, no hay impedimento para que la
conviertan en absoluta.

La fraccién I1I se ocupa del Poder Judicial de los Estados y obliga a éstos a garantizar
la independencia de los magistrados y jueces. Establece la inamovilidad de los magistrados,
aunque no la de los jueces.

Respecto de esta fraccion, dado que no sefiala quién debera hacer el nombramiento de
Jueces y magistrados, éstos podran ser nombrados segiin lo disponga la Constitucién de cada
Estado. Asi mismo, si bien no puede dejarse a un lado la inamovilidad de los magistrados,
si puede ésta también establecerse para los jueces.

La fraccién IV obliga a los Estados a dotar de plena autonomia a los tribunales de lo
contencioso administrativo, en caso de que quieran instituirlos.

La fraccion V obliga a los Estados a regular las relaciones de trabajo entre ellos y sus
trabajadores por las leyes que expidan sus Legislaturas pero con base en lo dispuesto por el
articulo 123 de la Constitucién Federal y sus disposiciones reglamentarias.

Finalmente, la fraccion VI faculta a la Federacion y a los Estados para convenir la
asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y operacién de obras
y la prestacién de servicios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga
necesario. Igualmente faculta a los Estados a celebrar esos mismos convenios con sus
municipios.

Visto el contenido de los articulos 115 y 116, descubrimos que si bien algunas
disposiciones son indispensables para la subsistencia del federalismo, otras son totalmente
inutiles y hasta contradictorias al sistema federal establecido por la propia Constitucion.

Al segundo grupo corresponden todas las disposiciones que otorgan facultades. va sea
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a los Estados o a alguno de los poderes de éstos, pues por el sistema de distribucion de
competencias adoptado por el articulo 124, basta con que no se otorguen esas facultades a los
funcionarios federales.

Llama singularmente nuestra atencion la primera parte. de el quinto pérrafo, de la
fraccion IV, del articulo 115, que a la letra dice: "Las leves federales no limitardn la facultad
de los Estados para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) v c), ni
concederdan exenciones en relacion con las mismas". Se olvidaron nuestros constituyentes que
las facultades de los Estados sdlo pueden ser limitadas por la propia Constitucién Federal, ya
sea estableciendo prohibiciones o restricciones u otorgindolas a los funcionarios federales:
pero que no podran ser limitadas por las leyes federales.

b) Otras limitaciones

Ademds de los lineamientos generales conforme a los cuales los Estados deberin
organizarse, encontramos en la Constitucion una serie de dispositivos que obligan o prohiben
a los Estados llevar a cabo determinados actos. y de los cuales trataremos a continuacion.

El articulo 1° obliga a los Estados a respetar las garantias que otorga la Constitucion,
dado que la facultad de restringirlas o suspenderlas se le concede a los funcionarios federales
(art. 29), y s6lo en los casos y condiciones que ella misma establece.

Respecto de las garantias, coincidimos con el criterio del maestro Tena Ramirez,'
cuando comenta que, en relacion con las garantias individuales "nada hay que impida a los
Constituyentes locales ampliar tales restricciones, ya sea en su contenido o en su nimero”.
Y por lo que hace a las garantias sociales. dado que casi todas implican restricciones a las
garantias individuales, las mismas no pueden ser creadas o aumentadas en las Constituciones
locales, de la misma manera que no pueden ser disminuidas las que ya constan en la
Constitucion Federal.

El articulo 17, tercer parrafo, obliga a los Estados a establecer en sus leyes los medios
necesarios para garantizar la independencia de los tribunales y la plena ejecucion de sus
resoluciones.

El articulo 18 los obliga a organizar el sistema penal sobre la base del trabajo, la
capacitacion para el mismo y la educacién como medios para la readaptacion social del
delincuente, y a destinar lugares para la compurgacion de las penas de las mujeres, distintos
a los de los hombres para tal efecto (segundo parrafo). Asi mismo. los obliga a establecer
instituciones especiales para el tratamiento de los menores infractores (cuarto pérrafo).

'Derecho Constitucional Mexicano, pp. 132s.
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El quinto pérrafo, in fine, del articulo 27, los obliga a dictar disposiciones para el
aprovechamiento de aguas que se localicen en dos o mas predios, cuando sean de las no
incluidas en al enumeracion que hace el propio péarrafo quinto.

El segundo parrafo de la fraccion VI, del mismo articulo 27, los obliga a determinar
en sus leyes los casos en que sea de utilidad publica la ocupacién de la propiedad privada. y
de acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa hard la declaracion correspondiente.

La fraccion XVII, del mismo articulo 27, obliga a las Legislaturas de los Estados a
expedir leyes que establezcan los procedimientos para el fraccionamiento y enajenacion de las
extensiones que llegaren a exceder los limites de la pequefia propiedad. Asi mismo, los obliga
a organizar el patrimonio de familia. determinando los bienes que deben constituirlo, sobre
la base de que sera inalienable y no estard sujeto a embargo ni a gravamen alguno.

El articulo 41 los obliga, ademas de lo ya muchas veces mencionado de no contravenir
las estipulaciones del Pacto Federal. a acatar lo en €l establecido respecto de los partidos
politicos, sefialadamente los parrafos segundo, sexto y séptimo.

El articulo 102, apartado B, obliga a los Estados a establecer organismos de proteccion
de los derechos humanos.

El articulo 104, fraccion I-A, obliga a los tribunales de los Estados a conocer de las
controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion
de leyes federales o de los tratados internacionales celebrados por el estado mexicano. cuando
dichas controversias sélo afecten intereses particulares y asi lo elija el actor.

El articulo 117 prohibe de manera absoluta a los Estados: celebrar alianza, tratado o
coalicion con otro Estado o con potencias extranjeras; acufiar moneda, emitir papel moneda,
estampillas o papel sellado: gravar el trdnsito de personas o cosas que atraviesen su (erritorio:
prohibir o gravar, directa o indirectamente, la entrada a su territorio, o la salida de él. a
mercancia alguna nacional o extranjera; gravar la circulacion o el consumo de efectos
nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya exaccion se efectie por aduanas
locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija documentacion que acompaiie la
mercancia; expedir o mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen
diferencias de impuestos o requisitos por razon de la procedencia de mercancias nacionales
0 extranjeras, ya sea que estas diferencias se establezcan respecto de la produccion similar de
la localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia; contraer directa o
indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con sociedades o
particulares extranjeros o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio
nacional, y gravar la produccion, el acopio o la venta de tabaco en rama, en forma distinta
0 con cuotas mayores de las que el Congreso de la Union autorice.

El articulo 118 seniala que los Estados no pueden, sin consentimiento del Congreso de
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la Unidn, establecer derechos de tonelaje u otro alguno de puertos; imponer contribuciones
o derechos sobre importaciones o exportaciones; tener, en tiempo alguno, tropa permanente
0 buques de guerra, y hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera, exceptuindose los
casos de invasion y de peligro tan inminente que no admita demora.

El articulo 119, segundo pirrafo, obliga a los Estados a entregar sin demora a los
indiciados, procesados o sentenciados, asi como a practicar el aseguramiento y entrega de
objetos, instrumentos o productos del delito, atendiendo a la autoridad de cualquier otra
entidad federativa que los requiera.

El articulo 120 obliga a los gobernadores de los Estados a publicar y hacer cumplir
las leyes federales.

El articulo 121 obliga a los Estados a dar entera fe y crédito a los actos piblicos,
registros y procedimientos judiciales de todos los otros.

El articulo 123, fraccion XXXI, obliga a las autoridades de los Estados a aplicar las

leyes laborales en los asuntos que no son de la exclusiva competencia de las autoridades
federales.

Finalmente, el articulo 133 obliga a los jueces de cada Estado a arreglarse a la
Constitucion Federal, a las leyes federales que emanen de ella y a los tratados que estén de
acuerdo con ella, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las
Constituciones o leyes de los Estados.

Por lo expuesto, tanto en este nimero como en el anterior, podemos concluir que la
autonomia de los Estados miembros de la Federacion Mexicana, caracteristica esencial de
nuestro sistema federal, consiste en la facultad que tienen de autodeterminarse en todo aquello
que no se les impone positivamente por la Constitucion Federal. que no les estd prohibido por
la misma y que no estd reservado a los funcionarios federales.

4. El articulo 120

De los preceptos citados, independientemente de que la conveniencia de algunos parece
al menos opinable, consideramos que merecen comentario aparte los articulos 120 y 133. En
esta parte solo lo haremos respecto del primero, ya que del 133 trataremos en otro capitulo.

El articulo 120 tiene como su nico antecedente el 114 de la Constitucion de 57, cuyo
texto era idéntico al actual del 120, pues en la Constitucién de 24 no existia disposicion
semejante.

El articulo 114 del Provecto de Constitucion de 56 expresaba lo siguiente: “Los
agentes de la Federacién, para cumplir y hacer cumplir las leyes federales, son los tribunales
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de circuito y de distrito”. La Asamblea se dividio entre los que consideraban que los
gobernadores debian ser los agentes de la Federacion, como de hecho lo habian sido
anteriormente, y los que defendian el articulo del Proyecto. Finalmente el articulo fue
reprobado por la Asamblea por pretender encomendar a los funcionarios judiciales federales
tareas administrativas y politicas muy ajenas a sus funciones judiciales.

Inmediatamente después el diputado Castafieda propuso en un nuevo articulo que
fueran los gobernadores los agentes de la Federacion para publicar y hacer cumplir las leyes
federales.

En nombre siempre del sistema federal, unos diputados consideraban que se hacia a
los gobernadores agentes subalternos de la Federacion. con lo que se acababa la soberania de
los Estados: y otros sostenian por el contrario, que la vigencia de las leyes federales quedaba
a merced de los gobernadores, lo que llevaria a la impotencia de los poderes federales.

Luego el diputado Ruiz propuso que, para atenuar los inconvenientes del proyecto de
Castaneda, se impusiera a los gobernadores, precisamente como obligacion, la de promulgar
las leyes federales, con lo que se eludia el peligro de que se negaran a hacerlo. Con esa
modificacion se aprobé el articulo 114 de la Constitucion de 57.

Pese a la aprobacién del articulo, es indudable que en el Constituyente de 56, al
discutirse el articulo 114, se quiso defender el sistema federal con razonamientos totalmente
contrarios a €él. El propio autor del articulo que a la postre fue aprobado, el diputado
Castafieda, explicaba su alcance diciendo que los gobernadores debian ser los tnicos que
gobernaran su territorio; que no debia haber mando de armas ni de hacienda que no estuviera
sometido a su intervencién. Ademads decia que la creacion de comandantes generales, de jefes
de hacienda y de otros empleados del gobierno federal, independientes de la autoridad de los
Estados, ha sido un elemento de complicacién y de discordia que es necesario destruir si
aspiramos de buena fe a afianzar las instituciones federales; y que cuando haya un Estado que
salga del orden, para restablecer la tranquilidad puede emplearse la guardia nacional de otro
Estado. Por su parte, Ignacio Ramirez opinaba que no podian introducirse disposiciones a los
Estados sin el pase, sin la intervencion de sus gobiernos. Fue probablemente la desatendida
opinion del diputado Zendejas, la que hubiera dado en parte razon de ser al precepto que
comentamos, pues sobre el particular precisé que se trataba simplemente de la publicacion de
las leyes, es decir, del modo de hacerlas llegar al conocimiento de todos los ciudadanos, acto
sencillisimo que perdia la gravedad que se le queria dar si se reflexionaba que no tenia nada
de la sanci6n del Ejecutivo que es indispensable para dar a la ley fuerza de tal.’

*Zarco, F., Historia del Congreso Constituvente, T. 11, pp. 525-540. Citado por TENA RAMIREZ, F., Derecho
Constitucional Mexicano, pp. 167-168.
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Si, como dice Tena Ramirez,’ las ideas de Castafieda y Ramirez hubieran orientado
la aplicacion del precepto, como informadores que habian sido de su adopcion, se hubiera
implantado en México una especie de Confederacion de Estados del todo distinta al sistema
federal.

Analogas discusiones a las que se suscitaron en el Constituyente de 56, se habian dado
yaen la Asamblea de Filadelfia, cuando se planteo el problema en Norteamérica del Transito
de la confederacion a la Federacion. ";Deberia depender el nuevo gobierno federal de la
sancion de los gobiernos de los Estados, es decir, sus relaciones deberian contar con el
beneplacito y con la ejecucion coercitiva de los Estados? ;O bien el gobierno federal
determinaria por si mismo sus propias sanciones, ejecutdndolas por sus propio funcionarios
y directamente mediante el poder coactivo sobre los individuos? La Asamblea de Filadelfia
se decidio por este ultimo extremo v con ello establecié una de las diferencias caracteristicas
entre la federacion y la confederacion”.*

Pese al antecedente norteamericano, los constituyentes de 56 resolvieron el problema
en funcion de Confederacion y no de Federacion: aunque, claro estd, tenian en mente la
reciente experiencia mexicana de los gobernadores inddciles que aprovechando la anarquia
general, parecian requerir que se contara con la buena voluntad de los gobiernos de los
Estados para que cumplieran las disposiciones del gobierno general.

No obstante, pese a las graves consecuencias doctrinales del precepto que comentamos.,
los constituyentes estaban convencidos de la bondad del precepto. Como ejemplo.
transcribimos a continuacién un pdrrafo escrito afos después por uno de los diputados de
aquel Congreso, José Maria del Castillo Velasco,® refiriéndose al articulo 114 y a su
aprobacion luego de intensas discusiones: "La tradicion constitucional v las costumbres
establecidas obtuvieron por una vez mds un triunfo sobre las innovaciones que se pretendian
establecer. Los gobernadores habian sido tanto en la primera época de la Federacion, como
en los diversos gobiernos centrales, agentes entonces de la Federacion, agentes después, del
Gobierno Supremo. Y la costumbre de practicarse asi disminuia los peligros y dificultades que
pudieran resultar de esa doble investidura que tienen ahora los gobernadores. Se temia,
ademds, y no sin fundamento, que el ejercicio de un poder extranio al Estado v demasiado
extenso y tan fuerte como a veces seria necesario, llegara a producir situaciones violentas ¥
hasta peligrosas para la paz y la tranquilidad piblica. Este temor contribuvo a la aprobacion,
en el Congreso Constituvente, del articulo 114 referido”.

Como haya sido, si el precepto en la Constitucion de 57 no tuvo explicacion, aunque
aparente justificacion, en la de 17 no habia razon alguna para que subsistiera. pues ya para

Derecho Constitucional Mexicano, p. 168,
*Ibid. p. 169.

SApun.'e.\' para el Estudio del Derecho Constitucional mexicano, p. 237.
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entonces el articulo habia mostrado su esterilidad y por ello habia desaparecido su
peligrosidad. La administracion federal, para esas fechas, ya se habia extendido por todo el
pais y nadie dudaba de que las dos jurisdicciones coextensas debian contar con su propio
personal.

De su inclusién en la Constitucion de 17 no se dio explicacién alguna en la exposicion
de motivos del Provecto de Carranza, en el dictamen de la Comisién o en el seno de la
Asamblea.

Lo inexplicable de su inclusién en la Constitucion de 17 lo demuestra la aplicacion
practica que se ha hecho del articulo 120. De ello nos ocuparemos a continuacion.

El articulo impone dos obligaciones a los gobernadores: publicar las leyes federales
y hacerlas cumplir.

Respecto de la publicacién, si como dijo el diputado Zendejas en el Constituyente de
56, la obligacion de publicar las leyes federales se reduce a hacer saber a los habitantes del
Estado su existencia y su contenido, faltaria saber qué pasaria en caso de incumplimiento. Es
decir, "; Qué validez tiene en un Estado la ley federal no publicada por el gobernador? O en
otros términos, ;qué le puede agregar a una ley federal expedida, promulgada v publicada
por los drganos federales, la publicacién realizada por el gobernador?” .

Dos problemas se presentan al tratar de responder a los interrogantes planteados: la
aplicabilidad o no de una ley federal en el Estado donde no ha sido publicada por el
gobernador y la vacatio legis.

En relacion al primero, el criterio de la Suprema Corte ha sido el siguiente: "Si bien
el articulo 120 constitucional impone a los gobernadores de los Estados, la obligacion de
publicar y hacer cumplir las leyes federales, eso no quiere decir que tales leyes dejen de regir
por su no publicacion, en una entidad federativa, supuesto que no es sancién constitucional,
Y que seria facultativo para los gobernadores, el cumplimiento de la Constitucién v de las
leyes federales, por el solo hecho de no publicar éstas en los territorios respectivos”.”

Por lo que toca al segundo problema, "si se entiende que la publicacion de las leyes
federales por los gobernadores tiene por objeto cubrir la vacatio legis, de suerte que sélo se
presuman conocidas por los habitantes del Estado las publicadas por el gobernador, entonces
resultarian inconstitucionales los preceptos federales que otorgan esa presuncion a la sola
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion. Esta consecuencia es inadmisible no sélo
porque la vacatio legis estd prevista por la legislacion federal, sino también porque es mds

STENA RAMIREZ .E., Derecho Constitucional Mexicano, p. 172.

'GONGORA PIMENTEL Y ACOSTA ROMERO, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, p. 880,
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idoneo como vehiculo de publicidad el Diario Oficial, de amplia y regular difusion, que las
raquiticas y esporddicas gacetas de los Estados. Sobre todo, v esto de acuerdo con la indole
del sistema, nunca podrd sostenerse que la vigencia de la legislacion federal quede supeditada
a la voluntad, negligente o caprichosa, de las autoridades locales”.*

En cuanto a la segunda obligacién que impone el articulo 120 a los gobernadores de
los Estados, hacer cumplir las leyes federales. la finalidad de su adopcion, expresada por
Castanieda y Ramirez en el Constituyente de 56, en ningin momento se vio reflejada en la
practica, y ya ahora a nadie se le ocurre que deben ser los gobernadores quienes apliquen las
leyes federales en sus respectivos Estados.

Ademas de todo lo anteriormente expuesto, debe recordarse que las dos obligaciones
que impone el articulo 120 a los gobernadores de los Estados. ya le habian sido impuestas al
Ejecutivo Federal en articulos anteriores (art. 72, inciso a), y articulo 89, fraccién I, por lo
que se rompe con el sistema de distribucion de competencias establecido por el articulo 124,
al establecer facultades coincidentes.

De lo expuesto, y dada la afortunada inaplicacion del articulo 120, por su
incompatibilidad con el sistema federal, por initil y peligroso, es increible que haya subsistido
hasta la fecha a las multiples reformas que se han hecho a la Constitucion. pero esperamos
que pronto sea suprimido.

5. El Distrito Federal

Incluimos en este capitulo un apartado especial sobre el Distrito Federal, con el fin de
poner de manifiesto la diferencia substancial entre éste y los Estados, y que es precisamente
la carencia de autonomia de aquél. Para ello, dividiremos nuestra exposicién en tres partes:
la naturaleza del Distrito Federal, su origen y evolucién en México y su organizacion
constitucional.

a) Naturaleza

Como ya sefialamos anteriormente, las circunstancias historicas desempenan un papel
importante, y a veces determinante, en el nacimiento y en la naturaleza de las instituciones.
Asi lo creemos haber demostrado respecto del mismo sistema federal y asi pretendemos
hacerlo respecto del Distrito Federal.

Para comprender la naturaleza del Distrito Federal debemos conocer las circunstancias
historicas que informaron su nacimiento, para lo cual tendremos que referirnos al nacimiento
del primer Distrito Federal. el Distrito de Columbia, que, obviamente, nacié con el primer

*TENA RAMIREZ, F.. Derecho Constitucional Mexicano, p. 174.
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sistema federal, el norteamericano.

La Asamblea Constituyente norteamericana, que se reunié en Filadelfia hacia 1787 con
el pretexto de enmendar algunos articulos de la Confederacion y que acabé dando una genuina
Constitucion federal, wvo que emigrar a otros lugares pidiendo la proteccion de las
autoridades locales, pues en Filadelfia habia sido hostilizada por un grupo de descontentos.
sin que la autoridad ejecutiva de Pensilvania hiciera algo para auxiliarla.

A raiz de esa experiencia, los constituyentes, que en su mayoria eran grandes juristas,
pero que habian puesto como guia de sus trabajos a la experiencia y al sentido comun,
pensaron en la necesidad de que el gobierno federal tuviera un lugar de residencia sobre el
cual no ejerciera jurisdiccién Estado alguno de la Federacion.

Para lograr lo anterior, facultaron al Congreso Federal para "implementar la
legislacion exclusiva en cualquier caso en su distrito (no excediendo las diez millas
cuadradas), que por cesion de los Estados particulares y por aceptacion del Congreso, llegue
a ser la sede del gobierno de los Estados Unidos, ejercitando parecida autoridad sobre todos
los lugares adquiridos por compra, después del consentimiento de la Legislatura del Estado
en que estén situados, que sirvan para el emplazamiento de fortalezas, almacenes, arsenales,
astilleros vy otros establecimientos de utilidad puiblica” (Articulo Primero, Seccién VIII, inciso
17, de la Constitucion de los Estados Unidos de América).

En uso de esa facultad, el Congreso norteamericano constituyé el Distrito de
Columbia, en territorio cedido por los Estados de Maryland y Virginia, aunque la cesion de

este dltimo fue devuelta en 1846, que seria la sede del gobierno y la capital de los Estados
Unidos.

Asi pues. la informacion del Distrito Federal fue determinada por dos razones
exclusivamente de orden practico: el gobierno federal, que se ejerce por los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, requeria de un lugar para su residencia, pero, ademas, sobre
ese lugar solo el gobierno federal deberia ejercer jurisdiccién y en ningin caso los Estados.
De ahi las dos caracteristicas esenciales del Distrito Federal: ser el lugar sede de los poderes
federales y de jurisdiccién exclusiva para éstos.

En cuanto a la superficie del Distrito Federal, por su propia razén de ser, sélo debe
ser la suficiente para que albergue las oficinas y los funcionarios de los poderes federales,
pues de ser excesivamente grande ya no seria inicamente la residencia de los poderes
federales, ya no se justificaria que sobre é solo ejerciera Jurisdiccion el gobierno general y
provocaria la preponderancia del centro sobre las entidades federativas.

Por lo que toca a su ubicacién, ésta puede ser cualquier lugar dentro del territorio de
la Federacion.
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El dnico intento de conceptualizar el Distrito Federal que conocemos, se debe a
Andrés Lira’ y es el siguiente: "Distrito Federal es un concepto juridico que define el drea
donde se asientan los poderes de la Union de Estados libres v soberanos, a fin de que dichos
poderes tengan una jurisdiccion libre de las presiones inmediatas de los Estados federados.
Es, pues, una invencion que hace posible la residencia de un poder general en relacion con
otros poderes, los de los Estados, a los que debe coordinar, y sobre los que tendria ciertas
prerrogativas, pero sin interferir en su esfera politica v territorial".

Con base en lo expuesto y a manera de conclusion. consideramos que el Distrito
Federal es el lugar de residencia de los poderes federales y sobre el cual sélo el gobierno
general ejerce jurisdiccion.

b) Su origen y evolucién en México

Es indudable que al tratarse en el Constituyente de 1823-1824 el asunto relativo a la
sede de los Poderes de la Unidn, se siguio el ejemplo de la Federacion norteamericana, razon
por la cual, en la Constitucion de 24 se facult6 al Congreso General para "elegir un lugar que
sirva de residencia a los supremos poderes de la federacion, y ejercer en su distrito las
atribuciones del poder legislativo de un Estado” (art. 50, fraccion XXVIII).

Fue el propio Constituyente. sin embargo, el que por Decreto de 18 de noviembre de
1824, promulgado dos dias después por el Presidente Guadalupe Victoria, eligié el lugar para
tal efecto y dio las primeras disposiciones en cuanto a su organizacion. Asi. el Decreto
senalaba, entre otras cosas, que "el lugar que servird de residencia a los Supremos Poderes
de la Federacion, conforme a la facultad 28° del articulo 50 de la Constitucion, serd la
ciudad de México” (art. 1°); que "su distrito serd el comprendido en un circulo cuvo centro
sea la Plaza Mayor de esta ciudad y su radio de accion de dos leguas” (art. 2°), y que "el
gobierno politico y econémico del expresado distrito, queda exclusivamente bajo la
Jurisdiccion del gobierno general desde la publicacion de esta lev” (art. 4°).

La obra del Constituyente, respecto al Distrito Federal, fue posteriormente ratificada
por el Congreso General por Decretos del 11 de abril y 12 de mayo de 1826.%

Tanto durante la vigencia de la Constitucién de 1836, como de las Bases Orgdnicas
de 43, ¢l territorio del Distrito Federal se incorpor6 al Departamento de México.

Al restablecerse la vigencia de la Constitucion de 24 en 1846 y durante la vigencia del
Acta Constitutiva y de Reformas de 1847, el Distrito Federal mantuvo las mismas condiciones

LIRA. A., la Creacién del Distrito Federal, Vol. VI de La Republica Federal Mexicana. citado por MORENO,
D., Derecho Constitucional Mexicano, p. 328.

CArPIZO, J.. Sistema Federal Mexicano, p. 140.
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que tuvo durante la primera época de vigencia de aquélla.

Las Bases para la Administracion de la Repiblica hasta la Promulgacion de la
Constitucion, promulgadas por Santa Anna en 1853, respetaron la division territorial creada
en 46, pero durante su vigencia el propio Santa Anna expidio, el 16 de febrero de 1854, un
Decreto por el que se ampliaba el drea de lo que llamé Distrito de México, quedando como
sus limites los siguientes: "Por el Norte proximamente, hasta el pueblo de San Cristobal
Ecatepec inclusive; por el N.O. Tlalnepantla; por el Poniente los Remedios, San Bartolo y
Santa Fe; por el 5.0., desde el limite oriental de Huisquilucan, Mixcéac; por el S.E. Tepepa,
Xochimilco e Ixtapalapa; por el Oriente el Pefion Viejo, y entre este rumbo, el N.E. y N.
hasta la mediania del Lago de Texcoco"."

El Estatuto Orgdnico Provisional de la Republica Mexicana expedido por Comonfort
en 1856, ratificé la situacién anterior, pues en su articulo 2° establecia que "el rerritorio
nacional continuard dividido en los mismos términos en que lo estaba al reformarse en
Acapulco el Plan de Ayutla”, y el Plan de Ayutla no introdujo modificacion alguna a la
division territorial.

En el Constituyente de 1856, a decir del propio Arriaga, se presentaron “grandes
dificultades al tratarse de los articulos relativos a materias religiosas, a la organizacion
politica del Distrito y al deslinde de la facultad legisiativa”."

En el Proyecto de Constitucion elaborado por la Comision y presentado al Congreso
el 16 de junio de 1857, no se hizo alusion al Distrito Federal, por lo que su territorio pasaria
a ser el Estado del Valle de México, "que se formard de los pueblos comprendidos en los
limites naturales de dicho Valle” (art. 49). Por lo demds, expresamente se consignaba que la
division del territorio seria igual que antes: "La extensién territorial de cada una de las partes
expresadas en el articulo anterior, es la que tenian el 17 de octubre de 1855 (fecha de la
convocatoria a elecciones para el Constituyente), con excepcion, respecto del Estado de
Meéxico, de la alteracion que resulta por la formacién del Estado del Valle" (art. 50). Sin
embargo, si se facultaba al Congreso "para designar un lugar que sirva de residencia a los
Supremos Poderes de la Union v variar esta residencia cuando lo juzgue necesario” (art. 64,
inciso 187).

Al discutirse la materia relativa al Distrito Federal en el seno del Congreso, la cuestion
se centro en dos puntos: si debia seguir siendo la ciudad de México la residencia de los
Poderes Federales y, en caso de que no, en qué ciudad debfan residir.

Los que se oponian a que fuera la ciudad de México, "para que los funcionarios de

"DUBLAN Y LOZANO, M., citado por MORENO, D.. op. cit. p. 333.
TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, p. 596.
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la Federacion no se viesen envueltos en el ambiente de lujo, placeres v corrupcion que
caracteriza a una populosa ciudad como la de México"," propusieron a la ciudad de
Querétaro y Aguascalientes. Mas fueron los defensores de la ciudad de México los que
finalmente se alzaron con la victoria al aprobarse el articulo 46 de la Constitucion de 57: "El
Estado del Valle de México se formara del territorio que en la actualidad comprende el
Distrito Federal; pero la ereccion sélo tendra efecto, cuando los supremos poderes federales
se trasladen a otro lugar”. La facultad de cambiar la residencia y de arreglar interiormente
al Distrito Federal le fue otorgada al Congreso General (art. 72, fracciones V y V1), aunque
esto lltimo "reniendo como base el que los ciudadanos elijan popularmente las autoridades
politicas, municipales y judiciales, designdndoles rentas para cubrir sus atenciones locales”.

Aunque aparentemente, conforme a la Constitucion de 57, todo siguid igual, aqui
empezo la degeneracion del Distrito Federal, por el aumento de su territorio, por lo que dejo
de ser solo la residencia de los Poderes de la Unién y por lo que se empezo a cuestionar el
que no contara con autoridades propias. Lo anterior se debe a que "si como dice el articulo
46 de la Constitucion de 57, el Estado del Valle se formaria del territorio que en la
actualidad comprende el Distrito Federal, quiere decir que en 57 el Distrito conservo el drea
que le hablia dado el decreto de Santa Anna de 54 v que habian respetado el Plan de
Acapulco y el Estatuto orgdnico. Asi, pues, la superficie en circulo de dos leguas por radio,
que le habia asignado al Distrito el Decreto de 18 de noviembre de 1824. bajo la vigencia
de una Constitucion federalista, aparecié profundamente modificada en la Constitucién de 57
v la variacion se debié al mds centralista de todos nuestros regimenes, como era el que
prevalecia en 54, cuando Santa Anna amplié la superficie del Distrito de México"."

La consecuencia de la modificacion es muy acorde con el régimen de la misma: una
tendencia abierta al centralismo.

Su primer repercusion se dio en 1874, cuando al restablecerse el Senado, se le otorgod
a la Ciudad de México dos senadores (art. 58, A de la Constitucién de 57. reformada el 13
de noviembre de 1874); pues "con ello, hacian pedazos la légica del sistema federal que no
tolera la intromision del Distrito en la Cdmara que representa a los Estados como tales, pero
adecuaban la ley a la realidad, teniendo en cuenta la importancia mdxima de la ciudad de
Mexico y los imperativos ineludibles de la conveniencia publica, que no cabe en los moldes
regulares de la geometria politica"."*

Durante la vigencia de la Constitucion de 57 se expidieron diversos ordenamientos
respecto al Distrito Federal. Entre ellos destacamos los Decretos expedidos por el Congreso
el 15y 17 de diciembre de 1898 mediante los cuales se le fijaron nuevos limites, que, por no

g IRGOA, 1., Derecho Constitucional Mexicano, p. 1011.
“TENA RAMIREZ, F., Derecho Constitucional Mexicano, p. 199.
SHERRERA ¥ LASSO, M., Estudios de Derecho Constitucional, p- 70.
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coincidir con los anteriores, implicaban una modificacién al articulo 46 de la Constitucion,
por lo que surge la duda de su constitucionalidad.

El 31 de diciembre de 1901 se reformé la fraccion VI del articulo 72, que
originalmente decia que el Congreso tenia facultad “para el arreglo interior del Distrito
Federal y Territorios, teniendo por base el que los ciudadanos elijan popularmente las
autoridades politicas, municipales y judiciales, designdndoles rentas para cubrir sus
atenciones locales”, para quedar como sigue: "Para legislar en todo lo concerniente al
Distrito Federal v Territorios”.

La ley correspondiente fue expedida el 26 de marzo de 1903 y establecia. como dice
Carpizo," “un sistema intermedio de gobierno politico y administracion municipal” pues
dividia al Distrito en trece municipalidades, pero al frente de ellas colocaba un prefecto
politico nombrado por el Presidente.

En el Proyecto de Constitucion que present6 Carranza al Constituyente de 16-17,
desaparece el Estado del Valle de México y se incluye al Distrito Federal entre las partes
integrantes de la Federacion (art. 43), el cual se compondria del territorio que hasta esa fecha
tenia, "mds el de los distritos de Chalco, de Amecameca, de Texcoco, de Otumba, de
Zumpango, de Cuautitidn v la parte de Tlalnepantla que queda en el Valle de México, fijando
el lindero con el Estado de México, sobre los ejes orogrdficos de las crestas de las serranias
del Monte Alto v el Monte Bajo” (art. 44). Subsistia la reforma de 1874, pues habria dos
senadores también por el Distrito Federal (art. 56). Se facultaba al Congreso "para cambiar
la residencia de los Supremos Poderes de la Federacion” (art. 73, fraccién V), aunque no se
decia qué pasaria con el territorio del Distrito Federal en caso de que se efectuara tal cambio,
v "para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal” (fraccion V).

En cuanto a la facultad de legislar en todo lo relativo al Distrito Federal. la fraccion
VI contenia las bases a las que debia de someterse el Congreso, las cuales suprimian el
sistema municipal para el Distrito Federal, aunque lo conservaban para los Territorios, y lo
substituian por un régimen de comisionados, los cuales, al igual que el gobernador del
Distrito, serian nombrados y removidos libremente por el Presidente de la Repiiblica.

El Congreso, sin embargo, no estuvo de acuerdo en todo con Carranza y acabo por
establecer lo siguiente: se incluyé al Distrito Federal entre las partes integrantes de la
Federacion (art. 443): "el Distrito Federal se compondra del territorio que actualmente tiene,
Y en caso de que los Poderes Federales se trasladen a otro lugar, se erigird el Estado del
Valle de México, con los limites v extension que le asigne el Congreso General” (art. 44):
habria dos senadores también por el Distrito Federal (art. 56): se faculté al Congreso “para
cambiar la residencia de los Supremos Poderes de la Federacion” (art. 73, fraccion V) y

"®Sistema Federal Mexicano, p. 142.
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"para legislar en todo lo relativo al Distrito” (fraccién VI).

Para legislar en lo relativo al Distrito Federal el Congreso debia sujetarse a las bases
que prescribia la propia fraccion VI del articulo 73 y que en lo conducente establecian que
"el Distrito Federal... se dividira en Municipalidades, que tendrdn la extension territorial ¥
numero de habitantes suficientes para poder subsistir con sus propios recursos y contribuir
a los gastos comunes" (1*); que "cada Municipalidad estard a cargo de un Ayuntamiento de
eleccion popular directa” (2*); que "el gobierno del Distrito Federal... estard a cargo de un
gobernador que dependerd directamente del Presidente de la Repiblica... nombrado ¥
removido libremente por el Presidente de la Repiblica” (3*); que "los magistrados v los
Jueces de 19 instancia del Distrito Federal... serdn nombrados por el Congreso de la Union,
que se erigira en Colegio Electoral...” (4), y que "el Ministerio Piblico en el Distrito
Federal... estard a cargo de un Procurador General... y del niimero de agentes que determine
la ley, dependiendo dicho funcionario directamente del Presidente de la Republica, quien lo
nombrard y removera libremente"(5*).

Apenas en 1928 se elevd a rango constitucional el anhelo de Carranza respecto de la
organizacion del Distrito Federal. pues la fraccion VI del articulo 73 fue reformada el 20 de
agosto de ese ano, suprimiéndose el régimen municipal en el Distrito Federal, cuyo gobierno
quedo a cargo del Presidente de la Republica, "quien lo ejercerd por conducto del organo u
organos que determine la lev respectiva” (base 1*). Por esa misma reforma, la facultad de
nombrar los magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal correspondia
al Presidente de la Republica. con la aprobacion de la Cimara de Diputados (base 47).

Con la reforma de 1928 se quit toda injerencia de los habitantes del Distrito Federal
en la eleccion de sus gobernantes, lo cual se tratd de remediar mediante reforma de 1° de
diciembre de 1977, al establecerse que "los ordenamientos legales y reglamentos que en la
ley de la materia se determinen, serdn sometidos al referéndum y podrdn ser objeto de
iniciativa popular, conforme al procedimiento que la misma sefiale” (art. 73, fraccion VI,
base 2%).

Por Decreto de 29 de julio de 1987, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 10 de agosto del mismo ano, se reformo la fraccion VI del articulo 73. Con esta reforma
se pretendio incrementar la participacion de los ciudadanos del Distrito Federal en el gobierno
del mismo, credndose para ello como un 6rgano de representacion ciudadana, una Asamblea
de Representantes electos popularmente. con facultades tanto administrativas como legislativas
(base 3*). Ademas, el derecho de iniciativa popular, que va existia desde 1977, se reduce para
establecerse solo "respecto de las materias que son competencia de la asamblea” (base 4%).
Finalmente, los nombramientos de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal. a partir de esta reforma, se someterian a la aprobacion de la Asamblea de
Representantes y no a la Camara de Diputados (base 52).

Entre la reforma de 1987 y la de diciembre de 1994, hubo otras a la fraccién VI del
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articulo 73, pero, salvo la de 25 octubre de 1993, no introdujeron modificaciones
substanciales a la organizacion del Distrito Federal.

Tanto la de octubre de 93, como la tltima de diciembre de 94, por tratarse del texto
vigente, las analizaremos en el siguiente apartado.

¢) Su organizacién constitucional

Primeramente veremos lo que dispone la Constitucion vigente respecto del Distrito
Federal como tal y en relacion con las demas partes integrantes de la Federacion y
posteriormente lo relativo a su gobierno interior,

El Distrito Federal es una de las treinta y dos partes integrantes de la Federacion
Mexicana (art. 43), sede de los Poderes de la Union y capital de los Estados Unidos
Mexicanos (art. 44). En cuanto a su territorio, mantiene la misma extensién que le fijaron los
Decretos de 1898, pues desde entonces no se han modificado (art. 44).

Como sede de los Poderes de la Uni6n y estando facultado el Congreso de la Union
para cambiar la residencia de éstos (art. 73, fraccion V), en caso de que esto ocurra, el actual
territorio del Distrito Federal se erigird en el Estado del Valle de México (art. 44).

En cuanto a la integracion del Senado, el Distrito Federal se equipara a los Estados,
pues también se clegirdn cuatro senadores por aquél (art. 56).

En cuanto a su gobierno interior, lo equivalente a los lineamientos que se fijan a los
Estados para su organizacion en los articulos 115 y 116, lo encontramos en los articulos 73,
fraccion VI y 122, y de ellos nos ocuparemos a continuacion.

El articulo 73. fraccién VI, faculta al congreso de la Union “para expedir el Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal y legislar en lo relativo al Distrito Federal, salvo en las
materias expresamente conferidas a la Asamblea de Representantes”.

De alguna manera, pues, es equiparable el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
con las Constituciones particulares de los Estados, coincidiendo el constituyente del Distrito
Federal con el Congreso de la Union.

Por otra parte, el régimen de distribucién de competencias establecido por el articulo
124, no es aplicable en relacién con el Distrito Federal, entre otras cosas. por lo que establece
la propia fraccion VI del articulo 73, pues en este caso quien tiene limitadas sus facultades
a las expresamente conferidas por la Constitucién, es la Asamblea de Representantes.

El articulo 122, por su parte, detalla quién y como ejercera el gobierno en el Distrito
Federal.



Primeramente establece que "el Gobierno del Distrito Federal estd a cargo de los
Poderes de la Union, los cuales lo ejercerdn por si y a través de los drganos de gobierno del
Distrito Federal representativos v democrdticos, que establece esta Constitucién”.

Al Congreso de la Union corresponde expedir el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal, el cual determinar la distribucién de atribuciones de los Poderes de la Union en
materia del Distrito Federal, y de los 6rganos de gobierno del Distrito Federal. que son la
Asamblea de Representantes, el Jefe del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia:
los derechos y obligaciones de cardcter piblico de los habitantes del Distrito Federal: las
bases para la organizacion de la administracion publica del Distrito Federal y la distribucion
de atribuciones entre los drganos centrales y descoficentrados. asi como la creacién de
entidades paraestatales, y las bases para la integracion, por medio de eleccion directa en cada
demarcacion territorial, de un consejo de ciudadanos para su intervencion en la gestion,
supervision, evaluacion y, en su caso, consulta o aprobacion, de aquellos programas de la
administracion pidblica del Distrito Federal que para las demarcaciones determinen las leyes
correspondientes (fraccion I).

En cuanto a los consejos de ciudadanos, cabe sefialar que el articulo sexto transitorio
del Decreto que reformo, entre otros, a los articulos 73 y 122, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 25 de octubre de 1993, prescribe que "se elegirdn e instalardn en 1995,
conforme a las disposiciones del Estatuto de Gobierno v las leves respectivas".

Al Presidente de la Repiblica corresponde nombrar al Jefe del Distrito Federal:
aprobar el nombramiento o remocién en su caso, que haga el Jefe del Distrito Federal del
Procurador General de Justicia; el mando de la fuerza publica en el Distrito Federal y la
designacion del servidor publico que la tenga a su cargo: enviar anualmente al Congreso de
la Union, la propuesta de los montos de endeudamiento necesarios para el financiamiento del
presupuesto de egresos del distrito Federal e iniciar leyes y decretos ante la Asamblea de
Representantes (fraccion II).

La Asamblea de Representantes del Distrito Federal se integra por cuarenta
representantes electos segiin el principio de votacion mayoritaria relativa y 26 representantes
electos segun el principio de representacién proporcional (fraccion I11).

Son facultades de la Asamblea de Representantes: expedir su ley orgénica: examinar,
discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos del Distrito Federal: revisar la cuenta
publica del afo anterior (excepto la correspondiente a 1994 que serd revisada por la Cimara
de Diputados del Congreso de la Union, segin lo dispuesto por el articulo octavo transitorio
del Decreto de 25 de octubre de 1993); expedir la ley orgdnica de los Tribunales de Justicia
del Distrito Federal: expedir la ley organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal; presentar iniciativas de leyes o decretos en materias relativas al Distrito
Federal, ante el Congreso de la Unién, y legislar en el &mbito local en lo relativo al Distrito
Federal, en los términos del Estatuto de Gobierno (fraccion 1V).
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La facultad de iniciar leyes y decretos ante la Asamblea de Representantes corresponde
a sus miembros, al Presidente de la Republica y al Jefe del Distrito Federal; y s6lo a este
ultimo en cuanto a ley de ingresos y decreto de presupuesto de egresos. La promulgacion
corresponde al Presidente de la Repiiblica, quien tendrd derecho de veto. Los decretos
promulgatorios del Presidente de la Repiblica respecto de leyes o decretos que expida la
Asamblea de Representantes, los refrendara el Jefe del Distrito Federal (fraccion V).

El jefe del Distrito Federal serd el titular de la administracion piblica del Distrito
Federal y ejercerd sus funciones en los términos que establezca la Constitucion, el Estatuto
de Gobierno y las demas leyes aplicables (fraccion VI).

En cuanto a las funciones del jefe del Distrito Federal, la propia fraccion VI del
articulo 122 establece las siguientes bases:

Serd nombrado por el Presidente de la Repiblica de entre cualquiera de los
representantes a la Asamblea, diputados federales o senadores electos en el Distrito Federal,
que pertenezcan al partido politico que por si mismo obtenga el mayor nimero de asientos
en la Asamblea de Representantes. El nombramiento ser4 sometido a la ratificacién de dicho
organo. Si el nombramiento no fuese ratificado, el Presidente presentard a la Asamblea un
segundo nombramiento para su ratificacion dentro de un plazo de cinco dias. Si no hubiere
ratificacion del segundo nombramiento, el Senado hara directamente el nombramiento del Jefe
del Distrito Federal (base a)).

Es importante tomar en cuenta que el articulo quinto transitorio del multicitado
Decreto publicado el 25 de octubre de 1993 en el Diario Oficial de la Federacion. establece
que “el primer nombramiento para el cargo de Jefe del Distrito Federal, en los términos de
este Decreto, se verificard en el mes de diciembre de 1997 y el periodo constitucional
respectivo concluird el 2 de diciembre del afio 2000. En tanto dicho Jefe asume su encargo,
el gobierno del Distrito Federal seguird a cargo del Presidente de la Repiiblica de acuerdo
con la base 1 de la fraccion VI del articulo 73 de esta Constitucion vigente al momento de
entrar en vigor el presente decreto. El Ejecutivo Federal mantendra la facultad de nombrar
v remover libremente al titular del érgano u drganos de gobierno del distrito Federal y
continuard ejerciendo para el Distrito Federal, en lo conducente, las facultades establecidas
en la fraccién I del articulo 89 de esta Constitucion”.

El Jefe del Distrito Federal podrd durar en su encargo hasta seis afos (base b)); sus
faltas temporales las supliré el servidor publico que disponga el Estatuto de Gobierno; en caso
de falta absoluta, el Presidente de la Republica procederd a nombrar a otro (base c)): si la
Asamblea de Representantes no estd en sesiones la ratificacion del nombramiento la hara la
Comision de Gobierno de dicha Asamblea, la que en el siguiente periodo ordinario lo
someterd al pleno de la Asamblea para su aprobacién definitiva (base d)); el Jefe del Distrito
Federal solicitara licencia para separarse de su encargo de representante popular antes de
rendir protesta ante la Asamblea de Representantes o0, en su caso, ante el Senado (base e));
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se establece la no reeleccion absoluta del Jefe del Distrito Federal (base f)); corresponde al
Jefe del distrito Federal ejecutar las leyes o decretos que expida la Asamblea de
Representantes, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia (no sabemos
por qué demonios no se pone simplemente la facultad reglamentaria); expediri los
reglamentos gubernativos que correspondan al Distrito Federal y ejecutara las leyes o decretos
que expida el Congreso de la Unidn respecto del Distrito Federal. cuando asi lo determinen
éstos (base g)): el Jefe del Distrito Federal podra ser removido de su cargo por el Senado,
en sus recesos por la Comision Permanente, por causas graves que afecten las relaciones con
los Poderes de la Unién o el orden piblico en el Distrito Federal (base i)).

La funcién judicial se ejerce por el Tribunal Superior de justicia, cuyos magistrados
son nombrados por el Jefe del Distrito Federal y sometidos a la aprobacién de la Asamblea
de Representantes. La administracion, vigilancia y disciplina del Tribunal Superior de Justicia,
de los Juzgados y demas organos judiciales estaran a cargo del Consejo de la Judicatura del
Distrito Federal, en los términos que, conforme a las bases que sefiala la Constitucion,
establezcan el Estatuto de Gobierno y las leyes respectivas (fraccion VII).

El Ministerio Piblico en el Distrito Federal esta a cargo de un Procurador General de
Justicia (fraccion VIII).

Hemos expuesto la naturaleza del Distrito Federal, su origen y evolucion en México
y su organizacion conforme a la Constitucion vigente, de lo que podemos concluir lo
siguiente:

El Distrito Federal esta lejos de ser sélo la sede de los Poderes de la Union, es mucho
mads que eso, y de ahi que su organizacion constitucional no sea coherente con su naturaleza,
pero si con su realidad historica.

Es decir, dado que el Distrito Federal excede en mucho su mision de sede, se justifica
que la propia Constitucion lo organice casi en su totalidad: que ademdas del Congreso de la
Union y el Presidente de la Repiblica, tenga injerencia en su gobierno la Asamblea de
Representantes y que tenga la misma representacion que los Estados en la Cdmara de
Senadores.

En cuanto a lo que establece el articulo 122 en su primer parrafo, es falso que su
gobierno lo ejerzan los Poderes de la Union, pues el Poder Judicial de la Federacion no tiene
intervencion alguna.

Por otra parte, carece de la autonomia constitucional de que gozan los Estados. dado
que carece de su expresion culminante como es darse su propia Constitucion, la cual,

entendiendo como tal al Estatuto de Gobierno, le es dada por el Congreso de la Union.

Finalmente, en lo que se refiere a los derechos politicos subjetivos de los ciudadanos
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que residen en el Distrito Federal, es decir, lo que se |lama voro activo, su ejercicio sélo es
constitucionalmente posible tratindose de la integracion de las Cdmaras que componen el
Congreso de la Unién, de la integracion de la Asamblea de Representantes y de la designacion
del Presidente de la Republica, pero no en lo que toca al Jefe del Distrito Federal.
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C,\yimo 11
LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

1. Planteamiento

Una segunda caracteristica del federalismo mexicano, que ya encontramos en el
enunciado general de los articulos 40 y 41, es la que se refiere a la existencia de dos
competencias: la federal y la local.

Esta segunda caracteristica esta intimamente relacionada con la de la autonomia de los
Estados. dado que si no tuvieran éstos una parte exclusiva de competencia en el ejercicio de
la soberania popular, no serian auténomos y por lo tanto no habria Estado federal; pero
también si los Estados no tuvieran limitaciones a su autonomia, si todo el ejercicio de la
soberania popular correspondiera a ellos, entonces no serian autdonomos sino soberanos y
tampoco habria Estado federal.

Si como dice el articulo 41, el pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes
de la Unidn y por los de los Estados, es de capital importancia saber cudl es el campo de
accion de unos y otros, es decir, qué facultades corresponden a los Poderes Federales y cuales
a los poderes de los Estados.

Ante todo debemos dejar establecido que la distribucion de facultades corresponde a
la Constitucion, o dicho con mayor propiedad al Poder Constituyente. Esto, porque de ello
depende el equilibrio que debe existir entre los poderes generales y los locales. eviando en
lo posible la prevalencia de unos sobre otros. Es decir, del adecuado reparto de competencias
depende la actualizacion o no de la autonomia de los Estados, o lo que es lo mismo, el
aumento o disminucion de las facultades de los poderes federales implica una disminucion o
aumento de la autonomia de los Estados, respectivamente.

Ahora bien, en nuestro sistema la distribucion se realiza atendiendo a dos criterios
principales: el territorio, en lo que se refiere a las entidades federativas entre si, y la materia,
por lo que toca a la delimitacion de campos entre la Federacion y los Estados. En cuanto al
primer criterio no hay mayor problema, pues se atiende al ambito espacial de validez de cada
sistema, que corresponde con el espacio geogréfico que cada entidad ocupa. El problema se
presenta cuando se atiende a la materia, por lo que s6lo nos ocuparemos de la distribucion
de competencias en cuanto a este segundo criterio.

Existen tres sistemas diferentes conforme a los cuales se puede hacer la distribucion
de competencias entre la Federacion y los Estados miembros: enumerar detalladamente las
atribuciones de cada uno, enumerar las atribuciones del poder central, reservando las no
mencionadas a los Estados. y enumerar la atribuciones de las entidades federativas, dejando
las no mencionadas al poder central.
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El primero de los sistemas es imposible en la practica. ya que la evolucion constante
de la sociedad y la aparicion incesante de nuevas situaciones, evitarian el ejercicio adecuado
y oportuno del gobierno, sea local o federal, por lo limitado de sus facultades, pues éstas
acabarian donde termina su expresa enumeracion.

Los dos sistemas restantes, teéricamente pueden ser tan actualizables y convenientes,
como adecuada sea su realizacion préctica. Por lo demds, en general se opta por uno u otro
segun haya sido el origen de la Federacion. Es decir, si la Federacion surge por la unién de
varios Estados soberanos e independientes, el sistema empleado es el de la enumeracion
detallada de las atribuciones del poder central, reservando las restantes a los gobiernos de los
Estados: y si por el contrario el federalismo surge por la desmembracién o descentralizacién
de un Estado unitario, el sistema que se emplea es el de la enumeracion detallada de las
atribuciones de los Estados, dejando las demas al gobierno central.

Asi, por ejemplo, la Constitucién de Estados Unidos adopté el primer sistema v la del
Canada el segundo. "La diferencia proviene de que en un caso el poder central se formo de
lo que tuvieron a bien cederle las partes, en tanto que en el otro caso fueron las partes las
que recibieron vida y atribuciones al desmembrarse del poder central™.

Independientemente del sistema que se adopte, es cominmente aceptado que en el
ambito interno del Estado federal se colocan bajo la competencia del poder central aquellos
asuntos que interesan conjuntamente a la nacion, en tanto que las materias de orden local que
interesan s6lo al Estado en cuestion, son de la competencia de los Estados miembros. Asi el
poder central generalmente abarca las materias siguientes: pesas y medidas, moneda y
reglamentacion de un banco central, correos, telégrafos, legislacion sobre milicia nacional,
asuntos sobre nacionalidad y extranjeria, naturalizacién y asuntos migratorios, legislacion del
Distrito Federal, admision de nuevos Estados a la unién federal, cuestiones fronterizas.
asuntos militares, suspension de garantias, etcétera.’

Por lo que toca al dmbito internacional, obviamente el ejercicio de las atribuciones
relativas a relaciones internacionales debe corresponder al gobierno central. Tales atribuciones

las podemos resumir en tres: derecho de guerra, el de legacion activa y pasiva y la
celebracion de tratados.

Decimos que es obvio, porque, como dice Tena Ramirez,’ “si en el interior de una
federacion subsisten los Estados como entidades juridicas con cierta autonomia, en las
relaciones internacionales esos Estados no existen, pues la soberania exterior se deposita
exclusivamente en el gobierno central”. Por tanto, si los Estados tuvieran el ejercicio de las

"TENA RAMIREZ, F., Derecho Constitucional Mexicano, p. 113.
*MOUSKHELI, M., op. cit. p. 330.

“Derecho Constitucional Mexicano, p. 114
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facultades relativas a relaciones internacionales, la Federacion dejaria de ser tal para
convertirse en una simple Confederacion.

2. Principio general

Nuestra Constitucion. congruente con los origenes del federalismo mexicano. ha
optado por el sistema de enumerar detalladamente las facultades de los poderes generales.
reservando las demds a los Estados. Sistema cuyo principio general estd enunciado en el
articulo 124 que dice: "Las facultades que no estdn expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados”.

Brevemente veamos los antecedentes del articulo 124, para después comentar un poco
sobre el mismo.

Indudablemente el origen del principio postulado por el articulo 124 se encuentra en
la enmienda décima de la Constitucién norteamericana que fue introducida en 1791 y que
expresa lo siguiente: "Los poderes no delegados a los Estados Unidos por la Constitucion,
ni prohibidos por ésta a los Estados, estdn reservados a los Estados o al pueblo”.

Pese a contar con el antecedente de la Constitucion norteamericana. nuestros
constituyentes de 1824 no consignaron expresamente tal principio. ni en el Acta Constitutiva.
ni en la Constitucion de 24, sin que esta omision, como dice Burgoa.* no lo presupusiese
como base sine qua non de todo régimen federal, puesto que en el desempefio de sus
facultades el Congreso general podia "dictar todas las leves v decretos que sean convenientes
para llenar los objetos de que habla el articulo 49, sin mezclarse en la administracion interior
de los Estados” (art. 50, fraccion XXXI, de la Constitucion de 24). Asi pues. nuestra primera
Constitucion federal ya contenia implicitamente el principio del actual articulo 124,

Siendo el principio contenido en el articulo 124 caracteristico de los sistemas federales.
llama la atencion que de los tres Provectos de Constitucién que se elaboraron en 1842, los dos
de naturaleza centralista lo contuvieran y no asi el de tinte federalista.

El primer Provecto, de 25 de agosto de 1842, y el segundo, de 3 de noviembre del
mismo afo, ambos centralistas, contienen en sus articulos 80 y 71. respectivamente. el
siguiente precepto: "Todas las atribuciones y facultades que no se otorguen especificamente
al Congreso Nacional, Poder Ejecutivo y Suprema Corte de Justicia, se entenderdn que
quedaron reservadas a los Departamentos”.

Curiosamente el Provecto de la minoria de la Comision, integrada por Espinosa de los
Monteros, Otero y Munioz Ledo, que presentaron en su Voto particular de 26 de agosto de

*BURGOA, 1., Derecho Constitucional Mexicano, p. 522.
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1842, netamente federalista, no contenia precepto semejante.

Mariano Otero, en su Voto particular de 5 de abril de 1847, mostré gran preocupacion
por el establecimiento de los limites respectivos del poder central y del poder de los Estados
y por fijar los medios para evitar la reciproca invasion de competencias. En el articulo 14 de
su provecto de Acta de Reformas consignaba el principio del actual articulo 124 en los
siguientes términos: “Los Poderes de la Union derivan todos de la Constitucion, v se limitan
solo al ejercicio de las facultades expresamente designadas en ella misma, sin que se
entiendan permitidas otras por falta de expresa restriccion”. Al referirse a ¢l en la parte
expositiva de su Voro, explicaba el alcance del mismo: "El articulo 14 del Provecto de
Reformas, estableciendo la mdxima de que los Poderes de la Unién son poderes excepcionales
v limitados sélo a los objetos expresamente designados en la Constitucion, da a la soberania
de los Estados toda la amplitud v seguridad que fuera de desearse".

El Provecto de Constitucion, de 16 de junio de 1856, presentado por la Comision de
Constitucion al Constituyente de 56-57, tomé como modelo la enmienda décima de la
Constitucién de Estados Unidos y disponia en su articulo 48 que “Las facultades o poderes
que no estdn expresamente concedidos por esta Constitucion a los funcionarios federales, se
entienden reservados a los Estados o al puebio respectivamente”.

En la sesion del 10 de septiembre de 1856 el Congreso Constituyente aprobo el
precepto casi por unanimidad, aunque antes se le habian hecho dos modificaciones: la
supresion del vocablo poderes, por considerarlo redundante con el de facultades, y la
expresion o al pueblo respectivamente, en virtud de que estaba ya decidido que el pueblo
ejerce su soberania por los Poderes de la Unién o por los de los Estados®.

Asi pues, el texto del articulo 48 del Proyecto, que pasé a ser el 117 de la
Constitucion de 57, quedd como sigue: "Art. 117. Las facultades que no estdn expresamente

concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
Estados”.

Como se ve, el texto actual del articulo 124, ha sido exactamente igual desde 1857,
correspondiendo al selecto grupo de los intocables.

En el Constituyente de 17, el diputado Fajardo propuso que se agregara la expresion
0 al pueblo respectivamente en el texto del articulo 124, argumentando que el pueblo
mexicano no habia abdicado totalmente de su soberania en los Poderes Federales o en los de
los Estados, sino que se reservaba ciertos derechos a los que jamas habia renunciado. La
proposicion fue rebatida por el diputado Hilario Medina invocando el derecho que todo pueblo

*ZARco, F., Historia del Congreso Constituyente, T. I1, p. 291, citado por BURGOA, 1., Dereche Constitucionai
Mexicano, p. 523.
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tiene para lanzarse a la revolucion cuando el gobierno actia fuera o contra la ley, estimando
innecesaria la adicién que propugnaba Fajardo, pues ese derecho existe con o sin declaracion
constitucional alguna. Asi se expresaba don Hilario Medina: "Yo pregunto al sefior Fajardo
¢ en qué se fundo el pueblo mexicano para levantarse contra el cuartelazo de Huerta? ; En qué
leves se ha sacudido las tiranias? No se ha fundado en ninguna ley expresa; se ha fundado
en la ley de la vida, se ha fundado en su dignidad, en su ser nacional; no es conveniente
ponerlo en una Constitucion, porque seria provocar los deseos de los enemigos, de los que
no son hombres patriotas, y decir que ante cualquier acto del gobierno tiene el derecho de
rebelarse asegurado en la Constitucion; pero cuando el pueblo ha sido violado en todos sus
derechos, se siente impulsado a echar abajo el gobierno, no necesita de ninguna ley, porque
no hay mds ley que su voluntad”.®

He ahi los antecedentes del articulo 124. ahora trataremos de ver su alcance.

Del principio consagrado en el articulo 124 de nuestra Constitucion, lo primero que
se desprende es que la competencia de los poderes de los Estados es la regla y la de los
poderes federales es la excepcion. Inferimos y apoyamos lo anterior en los comentarios de dos
grandes juristas: Otero y Gorostiaga. El de Otero, que ya citamos arriba, pero que no esté
de mas repetirlo, se refiere al articulo 14 de su Proyecto de Reformas. que de alguna manera
ya contenia el principio del actual 124, y dice lo siguiente: "El articulo 14 del provecto de
reformas, estableciendo la maxima de que los Poderes de la Unién son poderes excepcionales
v limitados solo a los objetos expresamente designados en la Constitucion da a la soberania
de los Estados toda la amplitud y seguridad que fuera de desearse”. Gorostiaga. por su parte,
al comentar este principio en el Congreso Nacional Argentino de 1862. pronuncio las
siguientes palabras: "La autoridad delegada en la Constitucion por el pueblo argentino ha
sido confiada a dos gobiernos enteramente distintos: el nacional v el provincial. Como el
gobierno nacional ha sido formado para responder a grandes necesidades generales y atender
a ciertos intereses comunes, sus poderes han sido definidos v son en pequerio nimero. Como
el gobierno provincial, por el contrario, penetra en todos los detalles de la sociedad, sus
poderes son indefinidos y en gran mimero; se extienden a todos los objetos que siguen el
curso diario de los negocios y afectan la vida, la libertad y la prosperidad de los ciudadanos.
Las provincias conservan todo el poder no delegado al gobierno federal. El gobierno de las
provincias viene a ser la regla y forma del derecho comiin. El gobierno federal es la
excepcion”.’

En igual sentido se expresaba Tocqueville. refiriéndose a la Constitucion
norteamericana: “una primera dificultad debié de presentarse al espiritu de los
norteamericanos. Se trataba de compartir la soberania de tal suerte que los diversos Estados

*Diario de Debates, T. 11, pp. 699-700, citado por BURGOA, 1., Derecho Constitucional Mexicano, p. 523.
"Citado por TENA RAMIREZ, F.. Derecho Constitucional Mexicano, p- 114,

“Op. cit. pp. 118 y 119.

151



que formaban la Union continuasen goberndndose por si mismos en todo lo que no concernia
sino a su prosperidad interior, sin que la nacion entera, representada por la Union, dejara
de formar un cuerpo y de proveer a sus necesidades generales. Era imposible fijar de
antemano, de una manera exacta y completa, la parte de poder que debia corresponder a
cada uno de los dos gobiernos entre los que la soberania iba a repartirse... Los deberes v los
derechos del gobierno federal eran simples v bastante fdciles de definir, porque la Unién
habia sido formada con el fin de responder a algunas grandes necesidades generales. Los
deberes y derechos de los gobiernos de los Estados eran, al contrario, muiltiples y
complicados, porque ese gobierno penetraba en todos los detalles de la vida social. Se
definieron, pues, cuidadosamente las atribuciones del gobierno federal y se declaré que todo
lo que no estaba comprendido en la definicién caia en las atribuciones del gobierno de los
Estados. Asi, el gobierno de los Estados siguio siendo el derecho comiin v el gobierno federal
fue la excepcion”.

Por otra parte, de lo excepcional de la competencia de los poderes federales se sigue
su limitacién. Al respecto, magistralmente Tena Ramirez’ expone lo siguiente: “Facultades
expresamente conferidas a los Poderes federales v facultades limitadas de los mismos
Poderes, son expresiones equivalentes. En efecto, los Poderes federales no son sino
representantes con facultades de que enumeradamente estdn dotados; cualquier ejercicio de
facultades no conferidas es un exceso en la comisién e implica un acto nulo; por lo tanto, el
limite de las facultades estd donde termina su expresa enumeracion. Siguese de lo dicho que
las facultades federales no pueden extenderse por analogia, por igualdad, ni por mayoria de
razon a otros casos distintos de los expresamente previstos. La ampliacion de la facultad asi
ejercida significaria en realidad o un contenido diverso en la facultad ya existente o la
creacion de una nueva facultad: en ambos casos el intérprete substituiria indebidamente al

legislador constituyente, que es el linico que puede investir de facultades a los Poderes
federales”.

También del principio del articulo 124 se sigue que al aumentar las facultades de los
Poderes Federales, automaticamente se disminuyen en la misma proporcion las de los Estados
y viceversa. De ahi la importancia de la adecuada enumeracion de las facultades de los
Poderes Federales para la subsistencia del equilibrio entre la Federacién y los Estados y de
la mismisima esencia del sistema federal.

Finalmente, veamos algo a cerca de la distribucion que hace nuestra Constitucién. Para

esto vamos a seguir, en parte, la clasificacion que hace Carpizo,'’ que a su vez sigue a
Bryce.

Podemos agrupar las facultades en cuatro grandes grupos: las atribuidas a la

*Derecho Constitucional Mexicano. p. L15.

YEstudios Constitucionales, PpP. 99ss.



Federacion, las atribuidas a las entidades federativas. las prohibidas a la Federacion y las
prohibidas a las entidades federativas.

Las facultades atribuidas a la Federacién las encontramos, principalmente, en los
articulos 73, 74, 76, 77, 79, 89, 102 apartado A. 103, 104, 105, 106 y 122 fracciones I y II.
Segun Carpizo también son facultades atribuidas a la Federacion las prohibidas a los Estados
en los articulos 117 y 118, con lo cual no estamos de acuerdo. El texto del articulo 124 es
muy claro y dice expresamente concedidas, por lo que para considerar alguna facultad
atribuida a la Federacion no basta con prohibirla a los Estados, sino que es necesario que
expresamente se le conceda a los funcionarios federales. De no ser asi, entonces seria
innecesario prohibirlas a los Estados, pues bastaria con otorgérselas a los poderes federales
para que les estuvieran prohibidas a aquéllos. Por tanto, las prohibidas a los Estados s6lo son
atribuidas a la Federacion si expresamente se le han conferido. Ademds, confirma nuestro
criterio el articulo 131, in fine, de la propia Constitucién.

Las facultades atribuidas a los Estados, conforme a la regla del 124, las determinamos
por exclusion. Es decir, corresponden a los Estados las no concedidas expresamente a los
funcionarios federales y las no prohibidas por la propia Constitucion a los Estados. En otras
palabras, todas, excepto las prohibidas y las otorgadas a los Poderes Federales. Existen. sin
embargo, disposiciones constitucionales, que mas que facultades de los Estados contienen
obligaciones para éstos, entre las cuales podemos citar el art. 17, tercer parrafo; el 18; el 27,
parrafo quinto y fracciones VI, segundo parrafo, y XVII; el 102, apartado B: el 104, fraccion
[-A:el 115, el 116, el 120, el 123 y el 133. A todas estas disposiciones ya hicimos referencia
en el capitulo II, nimero 3 de esta tercera parte del presente trabajo, por lo que a ese lugar
remitimos al lector.

Respecto de las facultades prohibidas a la Federacion, si bien nos parece innecesario.
en virtud de que basta con no otorgarselas para que no las tenga, encontramos algunos
preceptos que expresamente lo hacen, Asi, por ejemplo, el segundo pérrafo del articulo 24
dice que "El Congreso no puede dictar leves que establezcan o prohiban religion alguna”: y
la fraccion IV, sexto parrafo, del articulo 115 que dice: "Las leves federales no limitardn la
facultad de los Estados para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) v
¢), ni concederdn exenciones en relacién con las mismas".

Finalmente, las facultades prohibidas a las entidades federativas estan contenidas.
principalmente, en los articulos 117 y 118, pero, repetimos, que no por ello se entienden
concedidas a los Poderes Federales.

Juntamente con estos cuatro grupos, encontramos las que la doctrina ha llamado
facultades concurrentes y facultades coincidentes, pero de ellas nos ocuparemos mas adelante.

3. Facultades implicitas
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Conforme al sistema de distribucion de competencias adoptado por nuestra
Constitucién en su articulo 124, los Poderes Federales estan recluidos dentro de una zona
perfectamente cefiida: las facultades que expresamente se les confieren. "Sin embargo, existe
en la Constitucion un precepto que es a manera de puerta de escape, por donde los Poderes
federales estdn en posibilidad de salir de su encierro para ejercer facultades que, segin el
rigido sistema del articulo 124, deben pertenecer en términos generales a los Estados. Nos
referimos a la ultima fraccién del articulo 73, que consagra las cominmente llamadas
facultades implicitas " "

Las facultades explicitas son las facultades expresas a que se refiere el articulo 124,
las que de manera concreta y determinada han sido conferidas por la Constitucion a los
poderes federales; mientras que las implicitas son las facultades potenciales que pueden servir
de instrumento o medio para realizar las facultades explicitas y que el Poder Legislativo puede
concederse a si mismo o a cualquiera de los otros dos poderes federales.

La fraccion XXX del articulo 73 faculta al Congreso de la Unién "para expedir todas
las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores v todas las
otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la Unién”.

Con base en el texto constitucional, Tena Ramirez'* sefiala los requisitos que deben
cumplirse para que pueda justificarse el otorgamiento de una facultad implicita: "1°, la
existencia de una facultad explicita, que por si sola no podria ejercerse; 2°, la relacion de
medio necesario respecto a fin, entre la facuitad implicita v el ejercicio de la facultad
explicita, de suerte que sin la primera no podria alcanzarse el uso de la segunda; 3°, el
reconocimiento por el Congreso de la Unién de la necesidad de la facultad implicita v su
otorgamiento por el mismo Congreso al poder que de ella necesita. El primer requisito
engendra la consecuencia de que la facultad implicita no es auténoma, pues depende de una
facultad principal, a la que estd subordinada y sin la cual no existe. El segundo requisito
presupone que la facultad explicita quedaria initil, estéril, en calidad de letra muerta, si su
ejercicio no se actualizara por medio de la facultad implicita; de aqui surge la relacién de
necesidad entre una y otra. El tercer requisito significa que ni el Poder ejecutivo ni el judicial
pueden conferirse a si mismos las facultades indispensables para emplear lo que la
Constitucion les concede, pues tienen que recibirlas del Poder legislativo; en cambio. este
Poder, no sélo otorga a los otros dos las facultades implicitas, sino que también se las da a
si mismo”.

Para comprender mejor la teoria de las facultades implicitas vamos a echar un vistazo
a la evolucion de las mismas en el primer sistema federal, el norteamericano, y su
significacion en el nuestro.

""TENA RAMIREZ, F.. Derecho Constitucional Mexicano, pp. 115-116.
1/
Ibid.
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El precepto correspondiente a la fraccion XXX del articulo 73 en la Constitucion de
los Estados Unidos lo encontramos en el Articulo Primero, Seccién Octava, numero 18°, que
a la letra dice: "En fin, el Congreso tendrd la facultad de hacer todas las leves necesarias o
convenientes para poner en marcha los poderes que le han sido concedidos, v todos los demds
poderes de que esta Constitucion ha investido al gobierno de los Estados Unidos. o a una de
sus ramas”.

Los autores de El Federalista, al referirse a las facultades implicitas opinaban, entre
otras cosas. que "ningiin axioma se halla asentado mds claramente en la ley o en la razon que
aquel que dice que donde se hace obligatorio el fin estan autorizados los medios; dondequiera
que se concede un poder general para hacer una cosa, queda incluida toda facultad particular
que sea necesaria para efectuarla... Pocas partes de la Constitucion han sido atacadas con
mas intemperancia que ésta, y, sin embargo, después de examinarla imparcialmente, ninguna
parte resulta mds completamente invulnerable que ella. Sin la esencia de este poder, ioda la
Constitucion seria letra muerta”."

Los ataques a que se referia Madison provenian de los opositores a que mediante el
abuso de la facultades implicitas se operara un proceso de federalizacion de facultades que en
principio debian corresponder a los Estados.

Y efectivamente asi pasé, la jurisdiccion federal poco a poco se ha extendido mediante
la federalizacion de actividades que antes estaban reservadas a los Estados. pues el Congreso
de Estados Unidos ha reconocido a los Poderes Federales un sinnimero de facultades
implicitas, y la jurisprudencia de la Suprema Corte ha colaborado generalmente con esa tarea,
declarando constitucionales las leyes que al respecto ha expedido el Congreso.

En 1l virtud. en Estados Unidos las facultades implicitas han sido una verdadera
puerta de escape para los Poderes Federales, y se han convertido en facultades nuevas.
autonomas, ligadas sélo artificiosamente con las explicitas.

En México las facultades implicitas han quedado practicamente en el olvido. pues aqui
el proceso de federalizacion de facultades que antes correspondian a los Estados. se ha
operado de modo directo y franco mediante reformas constitucionales. con la sumisa
aceptacion de los Estados.

Ya desde el siglo pasado, se justificaba tedricamente la existencia de las facultades
implicitas. José Maria del Castillo Velasco.' diputado constituyente de 1857, al comentar
la fraccion XXX del articulo 72 de la Constitucion de 57. que corresponde a la fraccion XXX
del actual articulo 73, decia que "sin esta facultad podria llegarse a verificar el caso de que

BMADISON. El Federalista, p. 203,
”Dp. cit. p. 241,
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se paralizara el movimiento constitucional por falta de leyes. Tal vez no habria sido necesario
expresar esta facultad porque estd en la naturaleza misma de las cosas, si no la hubiera
exigido asi la idea de marcar rigurosamente a los poderes constitucionales la esfera de su
accion, fuera de la cual no tienen autoridad”.

En la actualidad, la doctrina también justifica la existencia de las facultades implicitas.
cumpliéndose, obviamente, los tres requisitos que sefiala el maestro Tena Ramirez: sin
embargo, el Congreso de la Unién, aun cuando ha hecho uso de ellas, no se toma la molestia
de fundamentar constitucionalemte su actuar.

Asi, por ejemplo, el Congreso no tiene facultad explicita para expedir, en materia
federal, el Codigo Civil y el de Procedimientos Civiles, pero como sin ello quedaria en letra
muerta la facultad de los tribunales de la Federacion de conocer de las controversias del orden
civil que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacién de leyes federales (art. 104, fraccion
I-A). es obvio que tiene implicitamente la facultad de expedirlos, aun cuando los actuales no
mencionan fundamento constitucional alguno que justifique su expedicion.

Finalmente, citamos un caso en el que el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion aplico la tesis de las facultades implicitas, al resolver el 17 de enero de 1961, la queja
a que se refiere el expediente de Varios N° 331/54: "El Congreso de la Union expidié la Ley
Orgdnica del Poder Judicial de la Federacion, que rige la estructura y funcionamiento del
propio Poder, para que el mismo pueda ejercer de modo efectivo las facultades que le otorga
la Constitucion General de la Repiiblica, e introdujo en dicha ley las disposiciones que
atribuven a los tribunales de los Estados la funcion de organos auxiliares de los federales,
por estimar que sin el auxilio de la justicia comin, la administracion de la justicia federal
se veria en muchos casos retardada y entorpecida. Tal es la razon en que se inspiran dichas
disposiciones, cuva constitucionalidad, por ende, no puede desconocerse, va que si el
Congreso de la Union las consideré necesarias para hacer efectivas las facultades
constitucionales del Poder Judicial de la Federacion, se sigue de ello que fueron expedidas
en uso de las facultades implicitas que a aquél concede la fraccion XXX del articulo 73 de
la Carta Fundamental”."*

Asi pues, en nuestro medio tanto el jurista como los tribunales federales, acuden a la
teoria de las facultades implicitas sélo para justificar la existencia de una ley para cuya
expedicion no tiene el Congreso facultad expresa; pero el Congreso no se toma la molestia
de acudir a ella para justificar la expedicion de una ley antes de emitirla.

4. Facultades concurrentes

Al igual que las facultades implicitas la doctrina y practica de las facultades

¥Citado por TENA RAMIREZ, Derecho Constitucional Mexicano, p. 119.
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concurrentes tienen su origen en el derecho norteamericano, segin el cual se 1lamo asi a las
facultades que pueden ejercer los Estados mientras no las ejerce la Federacion, titlar
constitucional de las mismas.

Y no es la Constitucion, sino la jurisprudencia y la doctrina la que ha consagrado las
facultades concurrentes. Marshall, por ejemplo, las justificaba diciendo que “la mera
concesion de un poder al Congreso no implica necesariamente una prohibicion a los Estados
de ejercer ese poder, v si no es tal como para requerir su ejercicio por el Congreso
exclusivamente, los Estados son libres para ejercerlo hasta que el Congreso hava obrado”."®
Mas clara aun es la siguiente cita de Patterson: "Si el asunto es nacional por su cardcter v
exige uniformidad de regulacion, solamente el Congreso puede legislar, y cuando él no lo ha
hecho se deduce necesariamente que tal asunto debe estar exento de toda legislacion,
cualquiera que ella sea. La llamada doctrina del silencio del Congreso significa esto v nada
mas que esto. Por otra parte si el asunto no es nacional por su cardcter y si las necesidades
locales requieren diversidad en la regulacion, los Estados pueden legislar v su legislacion
privard y serd efectiva solo hasta que la legislacion del Congreso se sobreponga a la del
Estado”."

En el derecho argentino, que sigue la tesis norteamericana de las facultades
concurrentes, la Suprema Corte ha establecido en su jurisprudencia el siguiente principio:
"cuando el Congreso omite legisiar en alguna materia sobre que la Constitucion le ha dado
Jjurisdiccion, pero que no ha sido expresamente prohibida a los Estados, éstos pueden entre
tanto legislar al respecto”.'® No se crea, sin embargo, que esa facultad supletoria de los
Estados es tan amplia, pues "los actos de las legislaturas provinciales pueden ser invalidados:
1°, cuando la Constitucion concede al Congreso, en términos expresos, un poder exclusivo;
29, cuando en ejercicio de idénticos poderes ha sido expresamente prohibido a las provincias,
v 3% cuando haya directa y absoluta incompatibilidad en el ejercicio de ellos por estas
ultimas, fuera de cuyos casos es incuestionable que las provincias retienen una autoridad
concurrente con el Congreso”."

Por lo expuesto, podemos resumir la teoria de las facultades concurrentes en cuatro
puntos: primero, que se trata de facultades otorgadas al Congreso general, pero no de manera
exclusiva; segundo, que tales facultades no hayan sido expresamente prohibidas a los Estados:
tercero, que no se refieran a asuntos de cardcter nacional. y cuarto, s6lo podrén ejercitarse.
mientras no lo haga el Congreso general.

'°Smrge.\'s vs. Crowninshield, citado por TENA RAMIREZ, F., Derecho Constitucional Mexicano, pp. 119-120.
"Citado por TENA RAMIREZ, F., Derecho Constitucional Mexicano, p. 120,

"®GONZALEZ CALDERON, J.A., Derecho Constitucional Argentino. citado por TENA RAMIREZ, F., Derecho
Constitucional Mexicano, p. 120,

PCORTE SUPREMA NACIONAL ARGENTINA, caso D. Mendoza vs. Provincia de San Luis, citado por GONZALLZ
CALDERON.
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Vista asi la teoria de las facultades concurrentes y suponiendo una adecuada
distribucién de competencias, en ningin caso podria llevarse a la prictica. Es decir, si al
gobierno general se le otorgan facultades de caracter nacional y a los Estados todas las demis,
0 sea las relativas a su régimen interior, entonces, siempre que el Congreso general no
ejercite alguna facultad, esta seria necesariamente de caracter nacional y por tanto no podria
ejercitarse por los Estados, aun cuando sélo fuera supletoriamente.

Ahora bien, aplicando esta teoria a nuestro derecho, en principio, y dado que el
gobierno general no sélo tiene facultades para asuntos de caracter nacional, no vemos por qué

no, llegado el caso y cumplidos los cuatro puntos en que la resumimos, pueda hacerse uso de
ella.

Sin embargo, desde un punto de vista meramente positivo, coincidimos con Mario de
la Cueva™ cuando afirma que en México no existen la facultades concurrentes, basando su
aseveracion en los articulo 16, 40, 41 y 103 constitucionales.

Segun el articulo 16, los particulares tenemos el derecho de conocer qué autoridades
pueden regir nuestro comportamiento y estas autoridades solo pueden ser las que estan
autorizadas por la Ley Fundamental para tal efecto.

El articulo 40 indica que la accion de las entidades federativas estd limitada a su
régimen interior y no en la esfera nacional.

El articulo 41 autoriza a los funcionarios locales a realizar determinados actos de
acuerdo con su Constitucién, la que tiene que concordar con la general de la Repiiblica, y las
materias no consignadas en los Cédigos Supremos locales, son asuntos sobre los cuales las
autoridades locales son incompetentes.

El articulo 103 sefiala la procedencia del juicio de amparo cuando la autoridad local
0 la federal actian en exceso de su competencia.

Asi pues, si bien conforme al texto de nuestra Constitucién no cabe la existencia de
las facultades concurrentes, tedricamente si es posible justificar las mismas en nuestro
derecho.

Finalmente y a manera de aclaracion, debemos precisar el significado de la palabra
concurrentes y para ello volvemos a recurrir a Tena Ramirez:*' "El término concurrentes
traduccion literal del vocablo inglés, es impropio en castellano si se le da el contenido
ideologico que acabamos de senalarle dentro del derecho americano y argentino, porque en

JOCUIEVA, Mario de la, Derecho Constitucional Mexicano, p. 211-213.

1
Derecho Constitucional mexicano, p. 121.
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nuestro idioma concurrentes son dos o mds acciones que coinciden en el mismo punto o en
el mismo objeto, cosa distinta a lo que ocurren en el derecho americano, donde las facultades
concurrentes de la Union y de los Estados nunca llegan a coincidir, pues el ejercicio por
parte de la primera excluve y suprime inmediatamente la facultad de los segundos. A lo sumo
podria decirse que anies de ejercer la Federacion una de dichas facultades, hav concurrencia
enire la facultad en potencia de la Union y la facultad en acto de los Estados".

De ahi, que con frecuencia cuando en nuestro medio se hace alusion a facultades
concurrentes, se hace referencia a las facultades coincidentes. de las cuales nos ocuparemos
a continuacion.

5. Facultades coincidentes

Reciben el nombre de coincidentes las facultades que se ejercen simultineamente por
la Federacion y por los Estados. No las llamamos concurrentes, primero para diferenciarlas
de las concurrentes en el sentido norteamericano y, segundo, porque es mas propio el nombre
de coincidentes.

Estas facultades no existente en el derecho norteamericano, pero si en el argentino Y
a ésle recurriremos para su mejor apreciacion.

La Suprema Corte Argentina. para definir las facultades coincidentes ha dicho que "en
el sentido gramatical, como en el precepto juridico, el verbo concurrir significa contribuir
a un fin, prestar influjo, ayuda, asistencia, dirigir dos o mds fuerzas a un mismo sitio v hacia
igual finalidad".**

Por su parte Gonzélez Calderdn.” refiriéndose a las facultades coincidentes, afirma
que "estos poderes son el resultado de la coexistencia de dos gobiernos, el federal v el de la
provincia. 'y son aquellos que son ejercidos simultaneamente por uno v otro... Son
consecuencia estas facultades o poderes concurrentes de la armonia del conjunto v unidad de
fines o concordancia de propdsitos que supone el régimen federal, v también se explican
porque la Constitucion ha reconocido una capacidad plena de gobierno a la Nacién y
tendiente a andlogos objetivos, a las provincias auténomas que la componen”.

En nuestro medio, en general, los doctrinistas siguen la teoria argentina, e incluso la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha expresado que, a pesar del articulo 124, la
Constitucion no realizo en toda su pureza el sistema de enumerar las facultades del poder
central y dejar todas las restantes a merced de los Estados. "puesto que en algunos articulos

“Griet Hons vs. Provincia de Tucumdn: citado por GONZALEZ CALDERON, citado a su vez por TENA RAMIREZ,
F.. Derecho Consntucional Mexicano, p. 12].

BCitado por TENA RAMIREZ, F.. Derecho Constitucional Mexicano, pp. 121-122,
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de la Carta Federal se confieren a los Estados algunas atribuciones, en otros se les prohibe
el ejercicio de otras que también se especifican, y a veces se concede la misma facultad

atributiva a la Federacion y a los Estados, estableciéndose asi una jurisdiccion
concurrente”.**

Sin embargo, don Manuel Herrera y lLasso™ llama jurisdiccion dual a la que
comunmente se denomina coincidente, porque, aunque las facultades federales y locales "se
ejercitan sobre la misma materia, tienen siempre dmbito distinto de aplicacion concreta”. Para
él, la unica facultad exactamente coincidente es la consagrada en el articulo 104, fraccion I-A.,
tocante a la jurisdiccion en materia mercantil.

En nuestra opinién consideramos que si bien es cierto lo que afirma Herrera y Lasso,
al llamarlas coincidentes, lisa y llanamente se estd afirmando que determinada facultad la
tienen tanto la Federacion como los Estados, aun cuando siempre sera federal la de aquélla
y locales las de éstos.

Sin duda los ejemplos mas claros de facultades coincidentes que consagra nuestra
Constitucion son el articulo 117, in fine, que dice "el Congreso de la Unién v las legislaturas
de los Estados dictardn, desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo”; y el
articulo 104, fraccion [-A.

Sefialamos ya en el capitulo precedente, apartado 4, que el articulo 120 atribuye a los
gobernadores de los Estados facultades que también le fueron conferidas al Ejecutivo Federal,
lo que técnicamente podemos encuadrar dentro de las llamadas facultades coincidentes. Sin
embargo, no consideramos que esa haya sido la intencion de los Constituyentes, mds bien
parece ser un lapsus calami o acaso un [lapsus mentis, razén por la cual nos parece
innecesario abundar sobre ellas.

De lo expuesto hasta aqui, resulta claro que tanto las facultades implicitas, como las
concurrentes y coincidentes, implican excepciones al principio de el articulo 124. Las
implicitas porque no estdn expresamente conferidas, y las concurrentes y coincidentes porque
toda facultad debe corresponder o a la Federacion o a los Estados, de manera excluyente.
Existen, sin embargo, otras facultades, que si bien no podemos encuadrarlas en alguno de los
tres tipos senalados, si implican excepciones al principio del articulo 124. Asi, por ejemplo,
las materias de salubridad, vias de comunicacién y educacion.

La fraccion XVI del articulo 73, faculta al Congreso general para dictar leyes sobre
salubridad general de la Republica, y la fraccion XVII del mismo articulo, lo faculta para
dictar leyes sobre vias generales de comunicacion. En ambos casos, queda implicito que lo

*Semanario Judicial de la Federacion, T. XXXVI, p. 1069.

25 - . .
“ Estudios Constitucionales, p. 236.
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relativo a esas materias en el ambito local no es competencia del Congreso general y por el
principio del articulo 124 corresponde entonces a los Estados. La excepcion en estos casos
estriba en que la distribucion de facultades relativas a salubridad y vias de comunicacion, no
la hace el Constituyente, sino el Congreso de la Unién al determinar en una ley ordinaria qué
es salubridad general y qué las vias generales de comunicacion.

Por su parte la fraccion XXV del mismo articulo 73, faculta al Congreso para dictar
las leyes encaminadas a distribuir, convenientemente en la Federacion, los Estados y los
municipios el ejercicio de la funcion educativa, con lo que implica también que la distribucion
de competencias en el ejercicio de la funcién educativa la hace el Congreso y no el
Constituyente.

6. Facultades hacendarias

Cuando iniciamos este capitulo indicamos que la existencia de dos competencias en el
sistema federal es una caracteristica que estd intimamente ligada con la autonomia
constitucional de los Estados, ya que de la adecuada distribucion de facultades deriva la
realidad o no de esa autonomia.

Ahora bien, tratindose de la distribucion de facultades indudablemente que. como dice
Retchkiman,™ la prueba de fuego del federalismo se localiza en la cuestion fiscal. La razén
es clara, pues por mas facultades que se le concedan a los Estados. si no se les concede
autonomia hacendaria, no serin realmente auténomos; igualmente, si el gobierno federal
depende econdmicamente de las aportaciones de los Estados, no podria cumplir su cometido
y acabaria por desaparecer el Estado federal.

Por ello es que dedicamos un apartado especial a las facultades hacendarias de la
Federacion y de los Estados, para someter a esa prueba de fuego a nuestro federalismo. Y
para hacerlo daremos primero un breve repaso histérico del problema, después veremos lo
que sobre €l ha dicho la jurisprudencia y la doctrina mexicanas y, finalmente, emitiremos una
opinién personal.

a) Antecedentes histéricos

El Acta Constitutiva de 31 de enero de 1824 disponia en su articulo 13, fraccion 1X,
que el Congreso general podria establecer las contribuciones que fueran necesarias para
proveer los gastos generales de la Republica. El articulo 27 establecia que "ningiin Estado
establecerd, sin consentimiento del Congreso General, derecho alguno de tonelaje..”. El
articulo 28, a su vez, decia que "ningun Estado, sin consentimiento del Congreso General,
impondra contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones, mientras la lev no

2% ; :
Estado, Federalismo y Concentracion en México, p. 23.
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regule como deban hacerlo”.

El mismo Congreso Constituyente de 23-24, en funciones de legislador ordinario,
aprob6 el 4 de agosto de 1824 la Ley sobre Clasificacion de Rentas Generales v Particulares.
la cual reservo a los Estados las fuentes no atribuidas a la Federacion y fijo una cantidad que
deberian cubrir al gobierno federal las dieciséis entidades federativas existentes. Ademis
determind los ingresos exclusivos de la Federacion, entre los cuales estaban los siguientes:
derechos de importacion y exportacion; el derecho de internacion de un quince por ciento que
se cobraria en puertos y fronteras; los provenientes de estancos de tabaco y la pdlvora; la
renta de correos, de la loteria, de los salarios, de los Territorios de la Federacion, etcétera.

La Constitucion de 4 de octubre de 1824, repitié las disposiciones del Acra
Constitutiva en sus articulos 50, fraccion VIII y 162, fracciones [ y II. Pero ademas
consignaba la obligacion de los Estados de contribuir para consolidar y amortizar las deudas
reconocidas por el Congreso General y de remitir anualmente a las Cimaras del Congreso un
informe de sus ingresos vy egresos (art. 161, fracciones VII y VIII).

Con la Constitucién de las Siete Leyes de 1836, la consecuencia logica fue la
centralizacion de las rentas.

Las Bases Orgdnicas de 1843 ratificaron el sistema centralista, y en materia fiscal
facultaba al Congreso a "clasificar las rentas para los gastos generales de la nacion y las de
los Departamentos” (art. 66, fraccion V), y facultaba a las Asambleas departamentales a
"establecer arbitrios para completar sus gastos ordinarios, o para hacer los extraordinarios
que determinen segun sus facultades, con aprobacién del Congreso... El Presidente de la
Republica puede suspender la ejecucion de estos arbitrios dando cuenta sin demora al
Congreso” (art. 134, fraccion I). El 6 de agosto de 1845 se expidio la ley a que se referia la
fraccion IV del articulo 66, la cual asignaba las contribuciones directas a los Departamentos,
asi como un porcentaje de los ingresos al gobierno central.

El 22 de agosto de 1846 se restablecio la vigencia de la Constitucion de 24 y el 17 de
septiembre del mismo ano, se aprobd una nueva ley de clasificacion de rentas, en la que se
atribuia al gobierno federal los impuestos y derechos sobre el comercio exterior. el consumo
de articulos extranjeros, la acufiacion de moneda, el tabaco. el correo, la loteria nacional y
el ingreso: quedando reservadas todas las demas fuentes para los Estados, con la obligacion
de pagar una contribucion al gobierno federal sobre la base de un contingente basado en la
poblacion. Sin embargo, en ese mismo afio se privo a los Estados de las contribuciones sobre
fincas risticas y en 1847 los impuestos directos pasaron a la Federacion.

Las Bases para la Administracion de la Republica de 22 de abril de 1853, que

institucionalizaron la dictadura, centralizaron en el Supremo Gobierno no sélo el poder
tributario, sino todo el poder.
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El Estatuto Orgdnico Provisional, expedido por Comonfort el 15 de mayo de 1856,
dedico su Seccion Octava a la Hacienda Publica, y la organizo de la siguiente manera: dividio
las contribuciones y rentas en generales, de los Estados y Territorios y comunes o municipales
(art. 102). Se establecié como exclusivo del gobierno general, el impuesto sobre la propiedad
raiz. la industria fabril y el comercio extranjero (art. 109), y previo la expedicién de una ley
que clasificara las rentas que corresponderian al gobierno general, a los Estados y Territorios
y a las municipalidades (art. 112).

La Constitucion de 5 de febrero de 1857 dispuso lo siguiente. El articulo 31, fraccion
I, establecia la obligacion de todo mexicano de “contribuir para los gastos piiblicos, asi de
la Federacion como del Estado vy municipio en que resida, de la manera proporcional v
equitativa que dispongan las leyes”. La fraccion VII del articulo 72 facultaba al Congreso
para imponer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto de egresos. La fraccion
IX del mismo articulo, lo facultaba "para expedir aranceles sobre el comercio extranjero, y
para impedir, por medio de bases generales, que en el comercio de Estado a Estado, se
establezcan restricciones onerosas”. En el articulo 112, fraccion I, prohibia a los Estados, sin
consentimiento del Congreso de la Union, establecer derechos de tonelaje u otro alguno de
puerto; asi como imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones.
Ademds, el articulo 117 establecia que “las facultades que no estdn expresamente concedidas
por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”.

El 12 de septiembre de 1857 se expidio la Lev de Clasificacion de Rentas, la cual
consagro dos clases de ingresos, los generales y los estatales. La Federacion tenia
competencia fiscal ilimitada y ademis se fij6 un contingente de veinte por ciento de las rentas
de los Estados para completar el gasto piblico federal. En cuanto a los graviamenes estatales.
éstos podian comprender cualquier materia, siempre y cuando no se opusiera a la Constitucion
y a las leyes federales. De esta forma, al crearse contribuciones por leyes emitidas por el
Congreso federal, los Estados no podian gravar la misma fuente. subordinando al legislador
ordinario las entidades federativas, y violando el articulo 117 constitucional.

En 1859, Juarez expidié en Veracruz una circular en la que prescribia que todos los
impuestos directos se destinarian al financiamiento de los Estados y los indirectos al de la
Federacion. En 1861, ante la gran crisis financiera del gobierno de Judrez. se establecio un
gravamen de un veinticinco por ciento adicional sobre todo entero que debiera hacerse por
cualquier concepto en las oficinas federales, del Distrito y Territorios federales, asi como en
las particulares de los Estados.

Con el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, de 10 de abril de 1865, se vuelven
a centralizar todos los ingresos, excepto los municipales. pero estos dltimos debian ser
decretados por el emperador, con base en los proyectos enviados por los ayuntamientos
respectivos.

El 30 de mayo de 1868 se expidio una Ley de Clasificacion de Rentas que derogo la

163



de 1857. Esta nueva ley ratific la contribucion federal del veinticinco por ciento a pesar de
la oposicién de las Legislaturas de los Estados de México, Querétaro, San Luis Potosi y
Zacatecas, y de la propuesta de sustituirla por el contingente. Sefalaba para la hacienda
federal los ingresos provenientes de los gravimenes al comercio exterior: los derechos de
acufiacion, fundicion y ensaye; el papel sellado comin; los derechos por la pesca de perla,
ballena, nutria, lobo marino, y demds objetos anlogos; los impuestos establecidos en el
Distrito y Territorios federales; y, por dltimo, los productos de todos los impuestos que
conforme a la fraccion VII del articulo 72 constitucional estableciera el Congreso General.

Los articulos 111 y 124 de la Constitucién de 57 fueron reformados varias veces, pero
s6lo haremos mencién de la reforma de 1° de mayo de 1896, que en general resume las
anteriores. En el 111 se prohibié a los Estados "gravar el trénsito de personas o cosas que
atraviesen su territorio” (fraccién IV); “prohibir o gravar directa o indirectamente la entrada
a su territorio, y la salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera” (fraccién V);
"gravar la circulacion y el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o
derechos cuya exaccién se efectiie por aduanas locales, requiera inspeccién o registro de
bultos o exija documentacién que acomparie a la mercancia” (fraccion V1), y "expedir o
mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias de impuestos o
requisitos, por razon de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que
esta diferencia se establezca respecto a la produccion similar de la localidad, o ya entre
producciones semejantes de distinta procedencia” (fraccion VII). Y en el articulo 124 se
sefalaba que “es facultad privativa de la Federacion gravar las mercancias que se exporten
o importen, o que pasen de trdnsito por el territorio nacional...".

Llegamos asi a la Constitucién de 17, cuyo texto original, al respecto, consignaba lo
siguiente. El articulo 31, fraccién IV, establecia como obligacién de los mexicanos "contribuir
para los gastos piblicos, asi de la Federacion, como del Estado y Municipio en que residan,
de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”. E articulo 73 facultaba al
Congreso de la Unién, en su fraccion VII, "para imponer las contribuciones necesarias a
cubrir el presupuesto”; en su fraccion IX, "para expedir aranceles sobre el comercio
extranjero y para impedir que en el comercio de Estado a Estado se establezcan
restricciones”, y en su fraccion X, “para legislar en toda la Repiiblica sobre Mineria,
Comercio, Instituciones de Crédito y para establecer el Banco de Emisién inico, en los
términos del articulo 28 de esta Constitucion”. El articulo 117 prohibia a los Estados "acusiar
moneda, emitir papel moneda, estampillas, o papel sellado” (fraccion 11); "gravar el transito
de personas o cosas que atraviesen su territorio” (fraccion I11); "prohibir o gravar directa o
indirectamente la entrada a su territorio, o la salida de él, a ninguna mercancia nacional o
extranjera” (fraccién IV); "gravar la circulacion o el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exaccion se efectiie por aduanas locales, requiera
inspeccion o registro de bultos, o exija documentacion que acomparie la mercancia” fraccion
V1), y "expedir o mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias
de impuestos o requisitos por razén de la procedencia de mercancias nacionales o
extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca respecto de la produccion similar de la
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localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia” (fraccion VII). El
articulo 118 establecia que los Estados no podian, sin consentimiento del Congreso de la
Union: “establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones
o derechos sobre importaciones o exportaciones” (fraccion 1). El articulo 124 sefialaba que
"las facultades que no estdn expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los Estados”. Y el articulo 131 decia que "es facultad
privativa de la Federacién gravar las mercancias que se importen o exporten, o que pasen
de trdnsito por el territorio nacional...".

De 1917 a la fecha la Constitucién ha sido muchas veces reformada en lo relativo a
facultades hacendarias, siendo la reforma mas significativa la promovida en 1940 por el
Presidente Cardenas, que fue promulgada el 24 de octubre de 1942 y que entraron en vigor
el 1 de enero de 1943. Sin embargo, para no cansar al lector, nos trasladaremos ya hasta el
texto actual, que de alguna manera compendia todas las reformas anteriores.

Actualmente nuestra Constitucion, en materia hacendaria, dispone lo siguiente:

La fraccion IV del articulo 31 consagra la obligacion de los mexicanos de "contribuir
a los gastos piblicos, asi de la Federacién, como del Distrito Federal o del Estado y
Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.

El articulo 73 faculta al Congreso “para imponer las contribuciones necesarias a
cubrir el presupuesto” (fraccion VII); "para impedir que en el comercio de Estado a Estado
se establezcan restricciones” (fraccion 1X); “para legisiar en toda la Repiblica sobre
hidrocarburos, mineria, industria cinematogrdfica, comercio, juegos con apuestas y sorteos,
intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, v para expedir las leyes
del trabajo reglamentarias del articulo 123" (fraccién X), y para “establecer contribuciones:
1° Sobre el comercio exterior; 2° Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos
naturales comprendidos en los pdrrafos cuarto y quinto del articulo 27: 3° Sobre instituciones
de Crédito y sociedades de seguros; 4° Sobre servicios piblicos concesionados o explotados
directamente por la Federacion; y 5° Especiales sobre: a) Energia eléctrica; b) Produccion
y consumo de tabacos labrados; c) Gasolina y otros productos derivados del petréleo; d)
Cerillos y fosforos; e) Aguamiel y productos de su fermentacion; f) Explotacion forestal; v g)
Produccion y consumo de cerveza” (fraccion XXIX-A).

El articulo 115 sefiala que "los municipios administrardn libremente su hacienda, la
cual se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, v en todo caso:
a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estadios
sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacion
Y mejora, asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles... b) Las
participaciones federales, que serdn cubiertas por la Federacion a los municipios con arreglo
a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de los
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Estados. c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios piblicos a su cargo..."
(fraccién 1V).

El articulo 117 establece que "los Estados no pueden en ningiin caso: ... Ill. Acuniar
moneda, emitir papel moneda, estampillas ni papel sellado; IV. Gravar el trdnsito de
personas o cosas que atraviesen su territorio; V. Prohibir ni gravar, directa ni indirectamente
la entrada a su territorio, ni la salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera; VI.
Gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o
derechos cuya exaccion se efectiie por aduanas locales, requiera inspeccion o registro de
bultos o exija documentacion que acomparie la mercancia; VII. Expedir ni mantener en vigor
leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias de impuesto. - requisitos por razon de
la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferencias se
establezcan respecto de la produccion similar de la localidad, o ya entre producciones
semejantes de distinta procedencia... IX. Gravar la produccion, el acopio o la venta del
tabaco en rama, en forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Union
autorice...".

El articulo 118 prescribe que "tampoco pueden (los Estados), sin consentimiento del
Congreso de la Union: 1. Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni
imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones... "

El articulo 124 dispone que "las facultades que no estdn expresamente concedidas por
esta Constitucién a los funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados”.

Y el articulo 131 dice que "es facultad privativa de la Federacién gravar las
mercancias que se importen o exporten o que pasen de trdnsito por el territorio nacional. ..
pero sin que la misma Federacion pueda establecer ni dictar en el Distrito Federal los
impuestos y leyes que expresan las fracciones VI y VII del articulo 117"

b) La jurisprudencia y la doctrina mexicanas

En cuanto al sistema de distribucién de competencias tributarias entre la Federacion
y los Estados coinciden en general la doctrina y la jurisprudencia mexicanas.

La primer interpretacion jurisdiccional sobre el sistema de distribucién de facultades
hacendarias la realizo Ignacio Luis Vallarta en 1879. El caso fue el siguiente: "varios
propietarios de fabricas de hilados y tejidos ubicadas en los Estados de Tlaxcala, Coahuila
y Nuevo Leon solicitaron amparo contra la contribucion impuesta a este tipo de industrias,
por la Ley de Ingresos de la Federacion, de 7 de junio de 1879... Los quejosos al promover
el amparo referido aseveraron que la contribucion sefialada vulneraba la soberania de los
Estados, ya que el articulo 40 de la constitucion de 1857 prescribia: ‘Es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una republica Representativa, democrdtica, federal compuesta de
Estados libres y soberanos en su régimen interior’. Por lo tanto el establecimiento por la
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Federacion de contribuciones directas sobre las propiedades y las personas, lo cual
correspondia al régimen interior de cada Estado, vulneraba la soberania de las entidades
federativas. Ante este argumento, Vallarta aseveré que la fraccion VII del articulo 72
constitucional facultaba al Congreso para imponer las contribuciones ‘necesarias’ para cubrir
el presupuesto de gastos. A juicio de Vallarta esta fraccién no se podia referir a las
facultades exclusivas de la federacion para establecer contribuciones porque ésias se
encuentran determinadas en otros preceptos de la norma suprema, por lo que resultaria inutil
la disposicion contenida en la anterior fraccion. Para el ministro Vallarta el orden federal
podia establecer contribuciones directas e indirectas, ya que la Constitucion no se lo
prohibia. Ademds cito los debates de la Asamblea Constituyente sobre el tema, en donde se
rechazo consagrar en la norma suprema cualquier clasificacion de rentas, asi como el de
otorgar a la federacién los impuestos indirectos, en tanto que a los Estados los directos. Por
otra parte la entidades federativas, sostuvo Vallarta, podrian imponer todo tipo de
gravdmenes excepto los reservados expresamente para la federacion a nivel constitucional,
0 bien los que les estuviere prohibidos por disposicion de la norma suprema”.”

En resumen, Vallarta declaré que las facultades del Congreso Federal y de las
Legislaturas de los Estados en materia de impuestos, son concurrentes y no exclusivas: salvo
las excepciones expresamente sefialadas por la Constitucion. Ademds de que las facultades del
Congreso Federal al efecto son ilimitadas.

Esta tesis de Vallarta, inspirada en las opiniones de James Madison y Alexander
Hamilton, implanté en México, como certeramente se ha dicho, la anarquia fiscal.

El criterio sostenido por Vallarta en general ha sido seguido por la jurisprudencia
constituida ya con la vigencia de la Constitucién del 17. Asi, por ejemplo, citamos a
continuacién algunas tesis donde se sustenta que el poder tributario del Congreso de la Unién
es ilimitado y concurrente con el de los Estados.

En 1954 la Corte expreso que "el poder conferido al Congreso de la Unién por el
articulo 73, fraccion X, de la Constitucion Federal, para legislar en toda la Repiiblica sobre
comercio, no significa que esta materia genérica constituye una fuente de imposicion
reservada exclusivamente a la Federacion, toda vez que la interpretacion sistemdtica de tal
precepto en relacion con lo establecido por el articulo 73, fracciones IX y XXIX, y 117,
fracciones IV, Vy VII de la Constitucion General de la Repiiblica, asi como su interpretacion
histérica (art. 72, fraccion X de la Constitucion de 1857 y su reforma de 14 de diciembre de
1893), conducen a concluir que la facultad de imponer tributos sobre la materia de comercio
en general, también corresponde a los Estados”.**

IGIL VALDIVIA, G., El Federalismo v la Coordinacién Fiscal en México, pp. 71-72.

=l‘In_j"nrra»w a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 1969, Parte 1*, AR 6136/54, Juan Gonzilez Noriega,
1-14-69,
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En 1965 la Corte sostuvo que "el Congreso de la Union tiene facultades para decretar
impuestos relacionados con las actividades profesionales en general y en especial para gravar
los ingresos obtenidos en el ejercicio de las mismas, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 65, fraccion Il, y 73, fraccién VII, de la Constitucion Federal, no puede admitirse
que carece de ella porque ese renglén impositivo no esté mencionado en el articulo 73,
fraccion XXIX de la Constitucion citada, pues esta disposicion tinicamente precisa fuentes
tributarias de la competencia de la Federacién con exclusion de la de los Estados, pero sin
limitar a sélo ellos las facultades de establecer contribuciones que confieren los articulos 65,
fraccion Il y 73, fraccién VII"*

En el mismo afio la Corte sostuvo que "la fraccion VII del articulo 73 de la
Constitucion que no consagra ninguna limitacion a la facultad impositiva de que goza el
Estado Federal Mexicano, consagra que el Poder Legislativo Federal tiene facultad para
imponer contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto y entre esas atribuciones, estd
irrefragablemente la relativa a la expedicion de la Ley del impuesto ‘diesel’ combatida en
amparo, sin que haya conflicto alguno, en dicha materia impositiva, a propésito de esa misma
fraccion VII, entre las facultades generales de que gozan la propia Federacion v los Estados
que la forman, para establecer las leyes sobre los impuestos que satisfagan los gastos
piiblicos de unas y otras entidades, si no se estd frente a las facultades reservadas a la
Federacion, o a los Estados miembros que le constituyen, en su respectivas leyes
Sfundamentales " *°

En 1969 sostuvo la Corte en cuatro ejecutorias que el impuesto establecido en Sinaloa
que grava el ejercicio de las profesiones "no invade la esfera de la Federacion, porque para
que existiera esa invasion se requeriria que se legislara sobre una materia expresamente
reservada a la Federacion, y en el caso no hay tal reserva, pues en materia impositiva las
facultades de los Estados sélo se encuentran limitadas en las materias especificamente
Senaladas en la fraccion XXIX del articulo 73 de la Constitucién Federal”. El impuesto sobre
remuneracion al trabajo personal existente en Sinaloa "es constitucional porque no invade la
esfera de competencia de la Federacion, ya que de acuerdo con el articulo 73, fraccion XXIX
de la Constitucion Federal, no es materia que en exclusiva le corresponda; v de acuerdo con
lo dispuesto en los articulos 73, fraccion VII, y el 124 de la Constitucién, tanto la Federacion
como las entidades federativas son competentes para decretar dichos impuestos”.*'

Finalmente, la Corte ha resuelto que "es inexacto que la fraccion XXIX del articulo
73 constitucional limite a la fraccién VII del mismo precepto que faculta al Congreso a

®Ibid., AR 3368/65, Salvador Démaso Samudio Salas, VII-26-69.

“Ibid., 1968, P- 74, AR 9521/65, Guillermo Perales Garza. Se citan dos precedentes. [nforme a la SCIN, 1969,
vol. Il p. 178, AR 1528/62, José Cirdenas Saldafia. Se citan otras cinco (esis.

*bid., 1969, 1 parte, pp. 173-175 en que se citan cuatro ejecutorias; AD 1012/63, Alicia Garcia Lizirraga,
10-X-67, SIF, VI Epoca, Vol., CXXIV, 1* parte, p. 48.
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imponer contribuciones que sean necesarias para cubrir el presupuesto. No puede
considerarse como lo es la enunciada en la fraccion XXIX del articulo 73, como una
limitacion al Congreso de la Union para establecer los impuestos aun federales que sean
indispensables para cubrir el gasto piblico”.*

En resumen, la jurisprudencia de la Corte expresa lo siguiente: "la Constitucion
General no opta por una delimitacién de la competencia federal v la estatal para establecer
impuestos, sino que sigue un sistema complejo, cuyas premisas fundamentales son las
siguientes: a) Concurrencia contributiva de la Federacion y los Estados, en la mavoria de las
Jfuentes de ingresos (articulo 73, fraccién VII, y 124); b) Limitaciones a la facultad impositiva
de los Estados, mediante la reserva expresa y concreta de determinadas materias a la
Federacion (articulo 73, fracciones X y XXIX), v c) Restricciones expresas a la potestad
tributaria de los Estados (articulos 117, fracciones IV, V, VI 'y VII, y 118)".* Criterio que
ha sido reafirmado en varias ocasiones.

Respecto a la doctrina elaborada sobre el particular, sélo citaremos a dos tratadistas,
Sergio Francisco de la Garza y Ernesto Flores Zavala. que nos parecen los mds
representativos.

Para Francisco de la Garza™ el sistema de distribucién de competencias tributarias
entre la Federacion y los Estados, conforme a la actual Constitucién, se basa en lo siguiente:

El poder tributario federal se ejerce de acuerdo con las siguientes normas:

Primera: El Congreso de la Unién, conforme al articulo 73, fraccién VII, tiene
poderes concurrentes ilimitados.

Segunda: La fraccion XXIX del articulo 73 sefiala poderes tributarios exclusivos de
la Federacion en algunas materias.

Tercera: La Federacion tiene poder fiscal exclusivo sobre aquellas materias o fuentes
de tributacién que la Constitucion Federal, en las fracciones Il a VII*® del articulo 117,

*2AR #420/63, Planta Almacenadora de Gas y Hogar Sonora, S.A. SIF, VI Epoca, Vol. XXVI, 1* parte, p.
35. Se sostiene la misma tesis en: AR 9531/65, Guillermo Perales Garza, 30-VII-68; AR 6968/65, Ernesto Garcia
Elizondo, 6-VI-67 y AR 9391/65, Juan José Leafio A., 15-VIII-67, visibles en Informe del Presidente a la SCIN,
1968, pp. 174-175.

*Tesis jurisprudencial nam. 11, Apéndice al SIF, afio 1965, Parte 1*, Pleno, p. 42.
MDerecho Financiero Mexicano, pp. 221-240.

3El texto de la edicién de 1992 de la obra citada de DE LA GARZA, dice *1I y VII", pero por el contexto y por
el hecho de que cita las fracciones III, IV, V, VI y VII, consideramos que a las fracciones a que se refiere son de
la I a la VII, maxime que la II ya estid derogada. Ademis, en la pagina 231 vuelve a citar, respecto de lo mismo,
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prohibe a los Estados.

Cuarta: La fraccion X del articulo 73 no otorga facultades de legislacion tributaria
sobre dichas materias, aun cuando la reglamentacién de las mismas, en su aspecto sustantivo,
si es exclusiva del Congreso de la Unidn.

Quinta: La Federacién puede delegar facultades a los Estados para que impongan
tributos sobre aquellas materias en que la Constitucién le concede soberania tributaria
exclusiva; dado que no hay prohibicién al respecto en la Constitucién y que en la realidad se
ha hecho.

Sexta: El Congreso de la Unién no puede imponer prohibiciones o limitaciones al
poder fiscal de los Estados que la Constitucién Federal no haya establecido, porque con apoyo
en los articulos 40 y 124 de la Constitucion federal los Estados tienen facultades para legislar
en todas aquellas materias que no son exclusivas del Congreso de la Union.

Por su parte, el poder tributario de las entidades federativas, se ejerce con base a lo
siguiente:

Primero: En principio, los Estados en la Repiblica mexicana concurren con la
Federacion en un poder tributario general, pues el articulo 124 de la Constitucién federal
mexicana no es aplicable a la distribucién de poderes tributarios. "Es una doctrina no
discutida que la Constitucion establece un sistema de concurrencia entre la Federacion y los
Estados en materia de tributacion, con excepcién de algunas materias reservadas a la
Federacion y algunas otras prohibidas a los Estados”. Fundamenta el poder tributario de los
Estados en el articulo 40, pues, dice, "es en la autonomia o soberania de los Estados donde
radica el fundamento del poder tributario de los Estados, pues que es reconocido
universalmente que la soberania implica el poder de tributacion y que la falta de dicho poder
significa ausencia de soberania. Ademds, el articulo 117, fracciones de la Il a la VIII,
significa que los Estados tienen un poder inherente y original de tributacion, el cual ha tenido
la Constitucion que restringir en algunas materias".

Segundo: El poder tributario de los Estados es limitado, tanto de manera negativa
(fraccién XXIX del articulo 73), como de manera positiva (articulo 117, fracciones III a la
VII y 115, fraccion IV).

Tercero: En algunas materias el poder tributario de los Estados estd sometido al poder
legislativo ordinario, como son las sefialadas por la fraccién I del articulo 118 y la fraccion
IX del articulo 117.

las fracciones ITI a la VIII.
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Segin Ernesto Flores Zavala™ el sistema de distribucion de competencias tributarias
conforme a la Constitucién actual, descansa en las siguientes premisas:

Primera: El principio constitucional es que son concurrentes las facultades de la
Federacion y de los Estados para establecer impuestos, con las dnicas excepciones que la
propia Constitucion ha establecido.

Segunda: Hay impuestos que pertenecen exclusivamente a la Federacion, ya sea que
expresamente se sefialen (art. 73, fraccion XXIX), ya sea que se faculte exclusivamente al
Congreso de la Union para legislar sobre determinadas materias (art. 73, fraccién X), o
prohibiendo a los Estados procurarse arbitrios (art. 117, fraccién III).

Tercera: Hay impuestos reservados por la Constituciéon a los Estados (art. 117,
fraccion 1X).

Cuarta: Hay impuestos que los Estados s6lo pueden establecer con el consentimiento
del Congreso de la Unién (art. 118, fraccion I).

Quinta: La Federacion no puede prohibir a los Estados el establecimiento de aquellos
impuestos que corresponden a materias sobre las que la Constitucién no ha establecido
limitacion alguna.

Sexta: La Federacion no puede facultar a los Estados para establecer impuestos sobre
materias que la Constitucién ha reservado exclusivamente a la propia Federacion.

¢) Opinién personal

Si algo nos queda claro es que la Constitucién no establece un sistema claro, lo cual
es lamentable tratindose de facultades tan importantes como las tributarias. Se ha puesto el
dedo en la yaga desde antes de la vigencia de la Constitucién de 24, se ha pretendido
solucionar el problema con las leves de clasificacién de rentas. se han celebrado tres
convenciones nacionales fiscales (1925, 1932 y 1947), se han hecho miltiples reformas, se
ha implantado un sistema nacional de coordinacion fiscal y la confusion subsiste. Y no es que
no se pueda solucionar el conflicto, es que no se ha querido, pues sin duda el primer paso
seria limitar las facultades tributarias federales haciendo una enumeracién expresa de las
mismas.

La salida que le ha dado la Corte, nos parece poco juridica y muy politica,
desgraciadamente como muchos de sus criterios. Y el tratamiento de la doctrina lo
consideramos poco fundado, pues sus argumentos de mas peso son las citas de las tesis de la

*Elementos de Finanzas Piblicas Mexicanas, pp. 330-331.
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Corte.

Para emitir nuestra opinién, iremos comentando cada uno de los puntos de la doctrina
de Francisco de la Garza, que abarca todos los rescollos del problema.

El Congreso de la Unién, se ha dicho, tiene poderes concurrentes ilimitados. El origen
de tal aseveracion es sin duda la fraccién VII del articulo 73, la cual, vista aisladamente,
rompe de inicio con el. principio del articulo 124 y lleva a afirmar lo concurrente e ilimitado
de los poderes tributarios del Congreso de la Uni6n. Sin embargo, aun cuando aceptamos que
la confusion tiene fundamento constitucional, nos parece que la conclusién no puede ser tan
clara, ya que si tiene poderes ilimitados para imponer contribuciones, no hacia falta su
otorgamiento exclusivo en determinadas materias como se hace en la fraccion XXIX del
propio articulo 73; pues si se querian otorgar de manera exclusiva, lo adecuado hubiera sido
prohibirlas a los Estados como se hace en otras materias.

Que la fraccién XXIX-A del articulo 73 sefiala poderes tributarios exclusivos de la
Federacion en algunas materias, no se cuestiona.

Que la Federacion tiene poder fiscal exclusivo sobre aquellas materias o fuentes de
tributacion que la Constitucién prohibe a los Estados en las fracciones 111 a VIII del articulo
117, tiene sus bemoles. No le competen a la Federacién por el solo hecho de prohibirlas a
los Estados, le competen o bien porque expresamente se le han otorgado, o bien si se acepta
el poder tributario ilimitado de la Federacién, pero no por la sola prohibicion a los Estados.

Sostiene De la Garza, y en general las tesis de la Corte, que la fraccién X del articulo
73 no otorga facultades de legislacion tributaria sobre dichas materias. La propia Corte
sostuvo lo contrario en jurisprudencia definida como tesis nimero 11 del Pleno, del afio de
1955, en la que estim6 que de la fraccién X del articulo 73 se deriva una facultad exclusiva
de la Federacion para establecer tributos sobre esas materias.’’” También Flores Zavala,®
con el que coincidimos en este punto, sostiene que de la fraccion X del articulo 73 se derivan
poderes tributarios exclusivos de la Federacién, "porque los impuestos sélo pueden
establecerse por medio de leyes y si sélo la Federacion puede legislar sobre esas materias,
s6lo la Federacion puede expedir leyes de impuestos que a ellas se refieran; si los Estados
pretendieran gravar esas fuentes tendrian que legislar sobre esas materias y violarian el
precepro constitucional".

Que la Federacion puede delegar sus poderes tributarios exclusivos a los Estados, es
totalmente inadmisible. Aqui ya no se trata de facultades tributarias, sino de la facultad de
delegar facultades exclusivas, y suponiendo, sin conceder, que en tratindose de facultades

*"SIF, VII Epoca, Vol. 48, 1* Parte, p. 4.
*0p. cit. p. 330.



hacendarias se rompe el sistema del articulo 124, no hay razén para concluir que también se
rompe en tratindose de facultades de delegacion. Por tanto, sélo podria delegarlas si
expresamente ha sido facultada para ello por la Constitucion.

El que el Congreso no puede imponer limitaciones al poder fiscal de los Estados,
parece hasta ofensivo mencionarlo, y es que el Congreso no puede imponer limitaciones a los
Estados de tipo alguno, sino sélo si asi lo facultara la propia Constitucion, y si en general asi
fuera, jhermoso federalismo el nuestro!. Quien puede limitar a los Estados es sélo el
Constituyente, y en este caso, los Estados se limitarian a si mismos.

Que los Estados concurren, en principio, con la Federacién en un poder tributario
general, porque el articulo 124 no es aplicable a la distribucion de poderes tributarios y con
base en el articulo 40, no es del todo cierto. Que no se aplica el articulo 124 se afirma con
base en la fraccion VII del articulo 73, que si bien es la que siembra la duda, no dice
expresamente que sea una excepcion al 124, y, por lo demés, si no se aplica, pues deberia
aplicarse. Y a lo que afirma De la Garza de que "es wna doctrina no discutida que la
Constitucion establece un sistema de concurrencia entre la Federacion v los Estados en
materia de tributacion”, para rebatirlo nos remitimos a su propia obra, donde con lujo de
detalles cita todas las discusiones que al respecto ha habido. En cuanto a fundamentar el poder
tributario de los Estados sélo en el articulo 40, olvidindose del 124, nos parece que De la
Garza no ha acabado de entender el sistema federal.

Que el poder tributario de los Estados es limitado por la fraccion XXIX del articulo
73 y las fracciones III a VII del articulo 117, no hay duda; aunque habria que agregar la
fraccién X del articulo 73.

Y, finalmente, que en algunas materias el poder tributario de los Estados esti sometido
al poder legislativo ordinario, como las sefialadas en la fraccion I del articulo 118 y fraccion
IX del articulo 117, es cierto; pero la limitacién proviene originalmente por disposicién del
Constituyente.

En conclusion, consideramos que la distribucién de competencias tributarias debe
hacerse conforme al sistema del articulo 124, lisa y llanamente, con lo que se limitaria al
poder federal enumerando expresamente sus facultades al respecto. Pues la inconveniencia de
la prictica actual ha hecho que las rentas se centralicen de modo alarmante, creando con ello
una dependencia patolégica de los Estados hacia la Federacién, ya que ésta recaba mis de lo
que ocupa, para luego efectuar participaciones graciosas a los Estados. En el peor de los
casos, los Estados deberian hacer aportaciones al fisco federal para programas federales que
tiendan al desarrollo regional uniforme, evitando asi el rezago de los Estados més pobres.
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CariTULO IV
PARTICIPACION DE LOS ESTADOS
EN LA FORMACION DE LA VOLUNTAD GENERAL

1. Planteamiento

Senalamos ya al final del capitulo I de esta parte de nuestro trabajo, que las tres
caracteristicas esenciales del federalismo mexicano son la autonomia de los Estados, la
existencia de dos dmbitos de competencia y la participacién de los Estados en la formacién
de la voluntad general. De las dos primeras ya nos hemos ocupado y a continuacion lo
haremos de la tercera.

En la expresion voluntad general incluimos a la legislacién federal, leyes y tratados,
y a la revision de la propia Constitucién General de la Republica.

La participacién de los Estados en la formacién de la voluntad general puede ser
directa o indirecta. La primera, que sélo se da en las reformas a la Constitucién general, es
la que se realiza mediante la intervencion directa de los Estados, como entidades individuales,
a través de sus Legislaturas; la segunda, que se da tanto en la legislacion federal como en la
revision a la Constitucién general, se realiza a través del Senado, como cdmara representante
de los Estados.

Ahora bien, consideramos esencial para el federalismo mexicano la participacion de
los Estados en la formacién de la voluntad general por las siguientes razones: la participacion
en la revision de la Constitucién General, porque a través de ella los Estados tienen la certeza
de seguir existiendo como verdaderos Estados auténomos, ya que sin su voluntad no podrian
ser ampliadas las facultades de los Poderes Federales y, consecuentemente, restringidas las
de ellos: es decir, la participacion de los Estados es la garantia de la subsistencia del Estado
federal. La participacion en la formacién de la legislacion federal, por su parte, es esencial
porque con ella se debe buscar el bien general de la nacién, y la participacién de los Estados
garantiza que en esa busqueda del bien general no se deje de lado a algin Estado en
particular. Es decir, si sdlo participara la Cdmara popular, los Estados con mayor poblacion
prevalecerian sobre los menos poblados, desvirtudndose con ello el sistema federal.

Antes de exponer como se da la participacion de los Estados, dedicaremos unos
renglones al tratamiento de la Cimara de Senadores, ya que es precisamente a través de ella
que se realiza la participacion indirecta de los Estados en la formacion de la voluntad general.

2. El Senado

a) Origen y naturaleza

El Senado, como institucién federal, nacié con el federalismo norteamericano, y fueron
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precisamente las circunstancias que lo originaron las que informaron su naturaleza.

En la Convencién de Filadelfia, reunida en mayo de 1787, se presentaron dos
tendencias respecto de la formacion del érgano Legislativo Federal: el Plan de Virginia,
planteado por los Estados grandes. que proponia la integracion de la Asamblea Legislativa
mediante la designacién de sus miembros en proporcion a la poblacion; y el Plan de New
Jersey, presentado por los Estados pequefios, que proponia el sistema de Cdmara (nica, con
representacion igual para todos los Estados. Para conciliar los intereses de ambos grupos, se
presentd un tercer Plan, conocido por Transaccion de Connecticut, que recogié del Plan de
Virginia la representacion proporcional, pero s6lo para la Cimara de representantes, y del
Plan de New Jersey el voto igual para los Estados dentro de otra Cimara, la de Senadores.

Asi naci6 el bicamarismo propio del sistema federal, en el que una cdmara representa
al pueblo y otra a las entidades federativas.

Ese es, pues, el origen del Senado y esa su naturaleza, Camara que representa a las
entidades federativas.

b) Evolucién histérica en México

El Acta Constitutiva de la Federacion, de 31 de enero de 1824, primer documento
constitucional del México independiente, instituyé el bicamarismo (art. 10) y respecto del
Senado, prescribié que cada Estado nombraria dos senadores (art. 12).

La Constitucion de 24, ratifico el bicamarismo (art. 7°), y establecia que "el Senado
se compondra de dos senadores de cada Estado, elegidos a mayoria absoluta de votos por sus
legislaturas, y renovados por mitad de dos en dos afios” (art. 25).

La Constitucion de 36, de tinte centralista, conservé el bicamarismo (art. 1°, Tercera
Ley). pero obviamente el Senado ya no representaba a los Estados, pues éstos habian dejado
de existir. Aqui comenzé a ser el Senado representante de clases.

En las Bases Orgdnicas de 43, de centralismo mds recalcitrante que la Constitucion
de 36, también se conservd el bicamarismo (art. 25), pero aqui el Senado si adquirio
totalmente el cardcter de representante de clases, de ahi que en el Constituyente de 56 se le
haya llamado cuartel de invierno de las nulidades politicas, almdcigo de obispos v generales.
entre otros calificativos.

El Acta Constitutiva y de Reformas de mayo de 1847, modifico la organizacion
federalista del Senado prescrita por la Constitucion de 24, entonces vigente, pues ademas de
los dos senadores elegidos por cada Estado, habria otros dos nombrados por el Distrito
Federal, y un nimero igual al de los Estados, electo a propuesta del Senado, de la Suprema
Corte de Justicia y de la Camara de Diputados, votando por diputaciones; pero, ademas, para
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ser senador se requeria, entre otras cosas, haber sido Presidente o Vicepresidenie
constitucional de la Republica; o por mas de seis meses secretario de despacho; o individuo
de las Cdmaras; o por dos veces de una Legislatura; o por mas de cinco afios enviado
diplomatico; o ministro de la Suprema Corte de Justicia, o por seis afios juez o magistrado:
0 jefe superior de hacienda; o general efectivo (arts. 6, 8 y 10). Es decir, ademés de que ya
no seria sélo representacion de los Estados, se mantenia el carcter aristocratico de la Bases
de 43.

El Proyecto de la Comision del Constituyente de 56 propuso el sistema unicamarista,
y para convencer a la Asamblea de la conveniencia de la supresion del Senado se adujeron
s6lo razones histéricas y teniendo en mente la imagen aristocritica del Senado. tanto de las
Bases Orgdnicas de 43, como del Acta de Reformas de 47. Y para suplir la principal funcion
del Senado que es la representacion igual de los Estados, se propuso en el articulo 69 del
Proyecto que "cuando la diputacién de algiin Estado, por unanimidad de sus individuos
presentes, pidiere que una ley, ademds de la votacion establecida en los articulos anteriores,
se vote por diputaciones, se verificard asi, y la ley sélo tendrd efecto si fuere aprobada en
ambas votaciones".

El articulo 53 del Proyecto, que establecia el unicamarismo, fue aprobado por cuarenta
y cuatro votos a favor y treinta y ocho en contra, y paso a ser el 51 de la Constitucién de 57;

pero el articulo 69 del Proyecto no se aprobd, borrdndose con ello las dnicas huellas del
bicamarismo.

En las reformas de 13 de noviembre de 1874 a la Constitucion de 57 se restablecio el
bicamarismo (art. 51) y se prescribié que "el Senado se compondrd de dos senadores por
cada Estado y dos por el Distrito Federal. La eleccion de senadores serd indirecta en primer
grado..." (art. 58,A), y que serfa renovado por mitad cada dos afios (art. 58,B).

Originalmente la Constitucién del 1917, que desde luego conservd el bicamarismo,
establecié que "la Cdmara de Senadores se compondrd de dos miembros por cada Estado y
dos por el Distrito Federal, nombrados en eleccién directa. La legislatura de cada Estado
declarard electo al que hubiese obtenido la mayoria de los votos emitidos” (art. 56); que
"cada senador durard en su encargo cuatro afios. La Cdmara de Senadores se renovard por
mitad cada dos arios” (art. 58), y que "para ser senador se requieren los mismos requisitos
que para ser diputado, excepto el de la edad, que serd la de treinta y cinco afios cumplidos
el dia de la eleccion” (art. 59).

Por reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federaci6n el 29 de abril de 1933,
la organizacion del Senado quedé como sigue: se seguia componiendo de dos senadores por
cada Estado y dos por el Distrito Federal, pero "electos directamente v en su totalidad cada
seis afios” (art. 56); se mantenia el requisito de la edad (art. 58), y se instituye la no
reeleccion relativa de diputados y senadores (art. 59).
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En reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de febrero de 1972,
se reduce la edad minima para ser senador, quedando en 30 afios (art. 58).

Es, sin embargo, hasta 1993 cuando se modifica notablemente la organizacion del
Senado, mediante el Decreto por el que se reforman los articulos 41, 54, 56, 60,63, 74y 100
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el dia 3 de septiembre de 1993, y que corresponde al texto actualmente
vigente.

El articulo 56 dispone que "para integrar la Camara de Senadores, en cada Estado
v en el Distrito Federal se elegirdn cuatro senadores, de los cuales tres serdn electos segiin
el principio de votacion mayoritaria relativa y uno serd asignado a la primera minoria. Para
cada entidad federativa, los partidos politicos deberdn registrar una lista con tres formulas
de candidatos. La senaduria de primera minoria le serd asignada a la formula de candidatos
que encabece la lista del partido politico que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar
en numero de votos en la entidad de que se trate. La Camara de Senadores se renovard en
su totalidad, en eleccién directa, cada seis arios”.

Es importante tomar en cuenta lo senalado por los articulos tercero y quinto
transitorios del Decreto por el que se reformé este articulo 56 y que a la letra dicen: "ART.
TERCERO.- En la eleccion federal de 1994 se elegirdn, para cada Estado y el Distrito
Federal, dos senadores de mayoria relativa y uno de primera minorta a la Legislaturas LVI
v LVII del Congreso de la Union, quienes durardn en funciones del 1° de noviembre de 1994
a la fecha del término del ejercicio d la ultima Legislatura citada. Para esta eleccion los
partidos politicos deberdn registrar una lista con dos férmulas de candidatos en cada entidad
federativa. En la eleccion federal de 1997, se elegirdn a la Legislatura LVII un senador por
cada Estado y el Distrito Federal, segiin el principio de mayoria relativa, quien durard en
funciones del 1° de noviembre de 1997 a la fecha en que concluya la sefialada legislatura.
Para esta eleccion, los partidos politicos deberdn registrar una lista con una férmula de
candidatos en cada entidad federativa”. Y "ART. QUINTO.- Los senadores que se elijan a
las LVI y LVII legislaturas del Congreso de la Unién durardn en sus funciones del 1° de
noviembre de 1994 al 31 de agosto del afio 2000. Los senadores que se elijan en 1997
durardn en sus funciones del 1° de noviembre de dicho afio, al 31 de agosto del ario 2000".

La modificacion, pues, consistié en aumentar el namero de Senadores de sesenta y
cuatro a ciento veintiocho; en introducirse un premio de consolacion par los segundos
lugares, por aquello del senador de la primera minoria, y en quitdrsele a los Estados la
facultad de declarar electo al que haya obtenido la mayoria. a través de sus Legislaturas, pues
en lo sucesivo corresponderd a un "organismo piiblico auténomo, dotado de personalidad
Juridica y patrimonio propios”, en cuya integracion no concurren los Estados directamente
(arts. 60 y 41).

c) El Senado en el sistema federal
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Nos ocupamos en este apartado de demostrar por qué el Senado si es esencial en el
sistema federal mexicano.

El maestro Tena Ramirez' afirma que la existencia del Senado como colegislador
comun no es signo especifico del Estado federal. Para él, "los elementos absolutamente
necesarios del sistema federal son tres: una zona de materias retenidas por los Estados-
miembros (en la que opera la autonomia constitucional), una zona de facultades delegadas
en los Poderes Centrales y un sistema que garantice a los Estados-miembros la conservacion
del anterior status”. Y ninguno de esos tres elementos se afecta por la no intervencion de los
Estados en la legislacion federal ordinaria. "El ejemplo de la Constitucion norteamericana,
al instituir el senado federal y prohibir en su articulo V que se prive a los Estados sin su
consentimiento de la igualdad de votos en el mismo, ha inducido a considerar a dicha cdmara
como elemento especifico del Estado federal. Pero la logica estricta nos llevaria a conclusion
contraria, ya que si se admite el respeto a la autonomia local excluye cualquier intromision
en ella de los Poderes Centrales, del mismo modo habria que evitar toda interferencia de los
Estados como tales en la legislacion federal. Esta interferencia a través del Senado puede
Justificarse histérica, politica y aun socialmente, pero nunca al grado de convertirla en signo
especifico del Estado federal”. En cambio, la participacién directa de los Estados en la
revision de la Constitucién general, si es elemento inexcusable del sistema que tratamos, pues
ella garantiza la persistencia del status federal.

Mouskheli,® por su parte, sostiene la tesis contraria, y afirma que la autonomia
constitucional y la participacion, directa e indirecta de los Estados en la creacion de la
voluntad federal son dos rasgos que se encuentran en todos los Estados federales y no podria
haber Estado federal si uno de los dos estuviera ausente.

Tena Ramirez,’ al referirse a la tesis de Mouskheli, dice que, conforme a la teoria
extrema de éste, la Constitucion de 1857 no era federal. Se olvida Tena Ramirez que las
razones por las que se suprimié el Senado en la Constitucion de 57 fueron puramente
histéricas, mas no juridicas, y que apenas siete afios después de haber tenido real vigencia esa
Constitucion, se enmendé el error restableciendo el Senado. Decimos siete afios porque de
1857 a 1867 la Constitucion sirvié mas como bandera del los liberales que de Norma Suprema
de la nacion. Ademads, tratar de desvirtuar una tesis doctrinal sometiéndola al crisol de su
prictica en México, nos parece, por lo menos, poco afortunado.

Antes de exponer las razones por las que consideramos esencial el Senado en el
sistema federal, trataremos de desvirtuar el principal argumento de Tena Ramirez y que lo
lleva a sostener lo contrario.

'Derecho Constitucional Mexicano, p. 140.
2Op. cit. pp. 223ss.

*Derecho Constitucional Mexicano, p. 140.
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Segin Tena Ramirez asi como los poderes centrales no deben entrometerse en la
autonomia local, tampoco debe haber intervencion de los Estados en la legislacion federal.
No podemos aceptarlo. El respeto a la autonomia local se justifica porque los Estados se han
reservado una serie de facultades relativas a su gobierno interior, y en éste nada se le ha
atribuido al poder central. Sin embargo, a la inversa no funciona asi, pues el poder central
no se origind por si solo y sus facultades no se las dio a si mismo; sus atribuciones le fueron
delegadas por los Estados para que se ocupara de los asuntos de interés general, y en ese
interés general se incluye a todos y cada uno de los Estados, de ahi que si se justifique la
intervencion de éstos en la legislacion federal. Ademas, Tena Ramirez sélo se refiere a la
participacion del Senado en la legislacion federal y se olvida que hay otras funciones de €1 que
no son legislativas y que, por otra parte, s6lo un 6rgano que represente equitativamente a los
Estados las debe realizar en un régimen federal.

Asi pues, lo consideramos esencial, primeramente porque siendo el Estado federal
mexicano resultado de la union de varios Estados que antes eran soberanos e independientes,
es necesario que al menos en un organo del gobierno federal se vean representados en
iguialdad de circunstancias, con igualdad de votos, independientemente de su tamafo vy
nimero de habitantes; lo cual se ve realizado precisamente en el Senado.

En segundo lugar, porque la legislacion federal indirectamente afecta a los Estados
pues se va a aplicar precisamente en el territorio de éstos, por lo que deben ellos participar
en su formacion también indirectamente, y ésto también se ve actualizado en el Senado.

En tercer lugar, porque hay tareas que corresponden al gobierno general que, por su
naturaleza, deben ser realizadas por el 6rgano que represente a los Estados, pues son éstos
los directamente afectados. Tales funciones son, entre otras, las siguientes: "Analizar la
politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal... Aprobar los tratados internacionales
y convenciones diplomdticas que celebre el Ejecutivo de la Unidn; dar su consentimiento para
que el Presidente de la Republica pueda disponer de la Guardia Nacional fuera de sus
respectivos Estados, fijando la fuerza necesaria; declarar, cuando hayan desaparecido todos
los poderes constitucionales de un Estado, que es llegado el caso de nombrarle un gobernador
provisional... El nombramiento de gobernador se hard por el Senado, a propuesta en terna
del Presidente de la Republica...; resolver las cuestiones politicas que surjan entre los
poderes de un Estado cuando alguno de ellos ocurra con este fin al Senado, o cuando, con
motivo de dichas cuestiones, se haya interrumpido el orden constitucional mediante un
conflicto de armas..." (art. 76, fracciones I, IV, V y VI). Y esto también se realiza a través
del Senado.

Y en cuarto lugar, porque. como sostiene la Tesis de Le Fur,* la participacion de los
Estados en el ejercicio de la soberania no basta para caracterizar al Estado federal, ya que esta

*MARQUET GUERRERO, P., op. cit. p. 241.
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participacion se da en algunas provincias de Estados unitarios. Es necesario, ademds, que
participen en su calidad de miembros del Estado federal en lo que constituye la substancia
misma de la soberania, es decir, en la voluntad del Estado federal todo entero y no sélo en
el ejercicio de la soberania referente a su territorio. Esa participacion se consigue gracias a
una organizacion especial del poder piblico que se concreta en la pluralidad de representantes
y de drganos de soberania, lo que es una consecuencia del doble cardcter del Estado federal,
integrado simultineamente por individuos y colectividades miembros de una naturaleza
especial. Asi, los Estados particulares deben poseer una representacion especial, una Camara
de Estados, cuya existencia resulta esencial al Estado federal. Por otra parte, también el
pueblo en conjunto, debe tener una representacion, so pena de desinteresarse de un Estado
con el cual no entra jamés en relacién. De ahi la existencia de una Cdmara popular, la
Cimara de diputados, integrada por representantes elegidos directamente por el pueblo,
independientemente de los Estados particulares.

Es decir, el Senado es esencial al sistema federal porque ahi se actualiza el elemento
federativo que debe tener el Congreso General, garantizando con ello la igual representacion
de los Estados. Por tanto, la existencia de dos Cdmaras puede considerarse no sélo como
natural, sino como necesaria dentro del Estado federal.

3. Participacién de los Estados en la revisién de la Constitucion
a) Antecedentes histéricos

La Constitucion de 24 establecia como tnicas facultades de participacién directa de los
Estados en sus reformas, la de hacer observaciones a determinados articulos de la

Constitucién y del Acta Constitutiva y la de presentar iniciativas de reformas (arts. 166,170
y 52).

Sin embargo, si habia participacion indirecta de los Estados a través del Senado, en
todo el proceso de reformas a la Constitucién, pues la pretendida reforma debia discutirse
sucesivamente en ambas Cimaras (arts. 170 y 53).

La Constitucién de 36 daba a las Juntas Departamentales la facultad de iniciar reformas
a la Constitucién; pero tenia que oirse el dictamen de la mayoria de ellas antes de tomar en
consideracion la iniciativa; si convenian en la iniciativa la mayoria de las Juntas
Departamentales, la misma no podria dejar de tomarse en consideracion (art. 2 de la Séptima
Ley; arts. 26, fraccion 111, 28 y 29 de la Tercera Ley).

En el Provecto de la mayoria de 1a Comisién de Constitucién de 25 de agosto de 1842,
si bien la calificacion de las reformas correspondia al Congreso. sélo podian presentar
iniciativas de reformas constitucionales las Asambleas Departamentales y la Corte Suprema
de Justicia en lo relativo al orden judicial (arts. 179ss).
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En el Provecto de Constitucién de la minoria de la Comisién, de 26 de agosto de
1842, en lo relativo a las reformas de la Constitucion, correspondia a las Legislaturas de los
Estados lo siguiente: "foda reforma... debe ser iniciada al menos por tres legislaturas...
Tomada en consideracion, el Congreso general aprobard la reforma redactdndola en términos
precisos y del todo conformes con la iniciativa, y la remitird a las legislaturas para que den
su voto, reducido a aprobar o reprobar sencillamente la reforma... para la ratificacion se
necesita el voto de los dos tercios de las legislaturas..." (art. 83).

El segundo Provecto de la Comisién, de 2 de noviembre de 1842, reproducia lo
dispuesto por el primer Proyecto de la mayoria.

Las Bases Orgdnicas de 43 sélo daban a las Asambleas Departamentales la facultad
de iniciar reformas a las mismas; debian tomarse en consideracion las iniciativas de aquéllas
en las que estuvieran de acuerdo la mayoria de las Asambleas (arts. 202, 53 y 54).

El Acta Constitutiva y de Reformas de 18 de mayo de 1847, s6lo daba participacion
a los Estados cuando se tratara de reformas que limitaran en algiin punto la extension de los
poderes de los Estados, pues en estos casos requerian, ademas de la aprobacion de ambas
Camaras, de la aprobacion de la mayoria de las Legislaturas (art. 28).

El Proyecto de Constitucion presentado al Constituyente de 56, establecia en su
articulo 125: "La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Mas para que las
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la Constitucion, se requiere: que un Congreso por
el voto nominal de dos terceras partes de sus miembros presentes acuerde qué articulos deben
reformarse; que este acuerdo se publique en los periddicos de toda la Repiiblica tres meses
antes de la eleccién del Congreso inmediato; que los electores al verificarla, manifiesten si
estdn conformes en que se haga la reforma, en cuyo caso lo hardn constar en los respectivos
poderes de los diputados; que el nuevo Congreso formule las reformas, y estas se someteran
al voto del pueblo en la eleccion inmediata. Si la mayoria absoluta de los electores votare en
favor de las reformas, el ejecutivo las sancionard como parte de la Constitucion”.

Sin embargo, el articulo 127 de la Constitucion de 57, correlativo del 125 del
Provecto, quedé como sigue: “La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada.
Para que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la Constitucion, se requiere que el
Congreso de la Unién, por el voto de las dos terceras partes de sus individuos presentes,
acuerde las reformas o adiciones, v que éstas sean aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de los Estados. El Congreso de la Union hard el computo de los votos de las
legislaturas y la declaracién de haber sido aprobadas las adiciones o reformas”.

Tanto el Proyecto de Carranza, como el texto original del articulo 135 de la
Constitucién de 17, reprodujeron al pie de la letra el articulo 127 de la Constitucion de 57.

Por Decreto de 11 de octubre de 1966, publicado el 21 de octubre del mismo afo. se
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adiciono el articulo 135 de la Constitucion para quedar como sigue: "... EI Congreso de la
union o la Comision Permanente en su caso, hardn el cémputo de los votos de las legislaturas
y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas”. Y asi se ha mantenido
hasta la fecha.

b) Participacién actual de los Estados

Conforme a la disposicion constitucional del articulo 135, se desprende que los Estados
participan en la revision de la Constitucién General de manera directa, a través de sus
Legislaturas, y de manera indirecta a través del Senado.

La participacion indirecta, ademas de que puede darse desde la presentacion de la
iniciativa de reformas, se da en dos etapas del proceso de reforma: la discusién y la
aprobacion. Sometida la reforma al Senado, éste la discute y con la discusién pueden venir
modificaciones al proyecto que le fue presentado. Una vez discutida, se somete a votacion y
para su aprobaci6n requiere del voto de dos terceras partes de sus individuos presentes.

La participacion directa, ademds de que puede darse también en la presentacién del
proyecto de iniciativa de reformas, sélo se da en la aprobacién. Es decir, una vez aprobada
la reforma por las Cdmaras del Congreso de la Unién, por el voto de las dos terceras partes
de sus miembros presentes, se somete a la aprobacién de las Legislaturas de los Estados,
requiriéndose, para que la reforma llegue a ser parte de la Constitucién, que la aprueben la
mayoria de las Legislaturas de los Estados. Sin embargo, las Legislaturas solo deben decidir
si la aprueban o no, pero no pueden hacer modificaciones al decreto que se les presenta,
reduciéndose con ello su real participacion.

En este punto, coincidimos en parte con el maestro Tena Ramirez, pues consideramos
que no es indispensable la participacion indirecta de los Estados, pero, de no existir ella (y
aun existiendo), deberia de ddrsele participacion a las Legislaturas de los Estados también en
la etapa de discusion y aumentar a dos terceras partes de las mismas los votos necesarios para
su aprobaci6n. Pero de ello no se sigue que el Senado no sea indispensable en un régimen
federal, como sostiene Tena Ramirez.

En cambio, la participacion directa si es absolutamente esencial en un Estado federal
y en ello coincide el grueso de la doctrina, pues ello garantiza precisamente la subsistencia
del status federal, ya que le asegura a los Estados su existencia y sus competencias, que sélo
pueden ser tocadas al revisarse la Constitucién. Dicho de otra manera, si los Estados no
participaran en las reformas a la Constitucién, su autonomia quedaria a merced de quien
tuviera la facultad de reformarla.
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F. Jorge Gaxiola® ha dicho que si en una Constitucion de tipo federal se otorga la
facultad de revisarla a un Constituyente especial o la revision se pudiera hacer por medio de
referéndum, la forma federal sobreviviria a pesar de quedar excluida la participacion de los
Estados miembros, por lo que la participacion directa no es signo especifico del Estado
federal.

Definitivamente no estamos de acuerdo con Gaxiola, pues, como atinadamente dice
Tena Ramirez,® "transferir al titular que se quiera, asi sea el pueblo, la potestad de mermar
o aniquilar la personalidad de los Estados seria contrario a lo que, de mero antecedente
histérico, se ha convertido en la razon de ser del sistema. Y no se diga que la voluntad de
los Estados se manifiesta en el hecho de enajenarla, en entregarla mediante una primera
reforma, en la que ellos participarian, a un titular que después podrd reformarla a su antojo
sin el concurso de los Estados. Precisamente lo que no pueden hacer los Estados, si tratan
de conservar el sistema federal, es desprenderse de su facultad de intervenir en las revisiones
constitucionales, por lo menos en aquellas que afecten a su existencia y a sus competencias.
Poco importa que el Constituyente ad hoc o el referéndum no toquen a los Estados; el sélo
hecho de que puedan hacerlo sin la intervencion de éstos, quebranta fundamentalmente el
sistema... Y si bien es cierto, segun lo anticipamos, que el sistema federal se ha desvinculado
de sus origenes historicos para convertirse en mera técnica constitucional, sin embargo hay
ciertos elementos que, aunque nacidos de la experiencia, fueron v siguen siendo elementos
conceptuales, integrantes logicos de la definicion. Entre ellos cuenta la voluntad inalienable
de los Estados de seguir siendo Estados”.

4. Participacién de los Estados en la formacién de la legislacion federal

En este punto debemos distinguir la legislacién ordinaria, por llamarla de algiin modo,
y los tratados internacionales, por lo que trataremos de ambos por separado.

a) Participacién en la legislacién ordinaria

Antes de referirnos a cémo se da esa participacion en la actualidad, haremos
brevemente un recorrido en nuestra historia constitucional.

Conforme a la Constitucion de 1824 las Legislaturas de los Estados podian presentar
iniciativas de leyes o decretos (art. 52), dandose con ello la posibilidad de una participacion
directa de los Estados, aun cuando sélo fuera en la primera etapa de la formacion de las
leyes. Ademas se daba la participacién indirecta a través del Senado. como Cédmara de origen
o Camara revisora, indistintamente, salvo en las iniciativas relativas a contribuciones o
impuestos, las cuales siempre debian iniciarse en la Camara de Diputados (art. 51).

*Citado por TENA RAMIREZ, F., Derecho Constitucional Mexicano, p. 141.
SDerecho Constitucional Mexicano, p. 141.
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Tanto en la Constitucién de 36, como en las Bases Orgdnicas de 43, si bien

participaba el Senado, no participaban los Estados, pues éstos habian sido convertidos en
Departamentos.

Durante el segundo periodo de vigencia de la Constitucién de 24, en virtud de las
modificaciones que introdujo el Acta Constitutiva y de Reformas de 47 en la configuracién del
Senado, se daba la participacion indirecta de los Estados a través de éste, pero de alguna
manera entorpecida por la intervencién de los senadores no nombrados por los Estados.

En la Constitucién de 57, suprimido el Senado, la Ginica participacién de los Estados
se podia dar en la iniciativa de las leyes a través de sus Legislaturas; pese a que el Provecto
presentado por la Comision, preveia la participacién de los Estados en la votacién de las leyes
a través de sus diputaciones (art. 69).

A partir de 1874, con la restitucion del Senado, se vuelve a dar participacion indirecta
a los Estados en la formacion de las leyes, obrando aquél como Cémara de origen o revisora,
indistintamente, excepto en los proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones o
impuestos, o sobre reclutamiento de tropas, las cuales deberian discutirse primero en la
Camara de diputados (art. 70). Ademas, quedaba como facultad exclusiva de la Cimara de
Diputados aprobar el presupuesto anual de gastos, e iniciar las contribuciones que a su juicio
debian decretarse para cubrirlo (art. 72-A).

Llegamos asi a la Constitucién de 17 que practicamente desde su texto original ha

mantenido las mismas disposiciones al respecto, por lo que s6lo nos ocuparemos del texto
actual.

Por lo que se refiere a la iniciativa de leyes o decretos, pueden participar los Estados
a través de sus Legislaturas o a través de los propios senadores (art. 71).

En la discusién y aprobacion de los proyectos de leyes o decretos, solo participan
indirectamente a través del Senado, que puede actuar como Cadmara de origen o Cédmara
revisora, indistintamente, salvo los que versen sobre empréstitos, contribuciones o impuestos,
0 sobre reclutamiento de tropas, los cuales siempre se discutirdn primero en la Cimara de
Diputados (art. 72). Ademads, es facultad exclusiva de la Cidmara de Diputados examinar,
discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion (art. 74).

Finalmente, respecto de las razones por las que consideramos esencial la intervencion
de los Estados en la creacion de la legislacion ordinaria, remitimos al lector al apartado 2 del
presente capitulo, en obvio de repeticiones.

b) Participacion en los tratados internacionales

También en este punto, primero haremos un breve recorrido historico y posteriormente
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nos ocuparemos de lo actualmente vigente.

En el Acta Constitutiva de 1824 correspondia la celebracién de los tratados
internacionales al Presidente de la Repiblica, pero requerian la aprobacién del Congreso
General (art. 16, fraccion XI). Consecuentemente en la Constitucion de 24 se mantiene esas
disposiciones (arts. 50, fraccion XIII y 110, fraccion XIV).

En la Constitucion centralista de 36, igualmente correspondia al Presidente de la
Repiiblica la celebracion de los tratados, y también requerian de la aprobacion del Congreso
General (art. 44, fraccion VIII, Tercera Ley y 17, fraccion XX, Cuarta Ley).

Semejantes disposiciones encontramos en los Provectos de 42, salvo en el presentado
por la minoria de la Comisién, pues en éste no se le daba intervencion al Congreso General
(art. 60, fraccién VII).

En la Bases Orgdnicas de 43 igualmente correspondia la celebracion al Ejecutivo y la
aprobacion al Congreso (arts. 66, fraccion VII y 87, fraccion XVI).

El Acta Constitutiva y de Reformas de 1847 no modificé lo establecido al respecto por
la Constitucion de 24.

En la Constitucion de 57, también correspondia la celebracion al Presidente de la
Repiiblica y la aprobacién al Congresos General, integrado sélo por la Cimara de Diputados
(art. 72, fraccién XIII y 85, fraccion X).

Con las reformas realizadas a la Constitucion de 57 en 1874, restituido el Senado, se
le dio a éste exclusivamente la facultad de aprobar los tratados celebrados por el Ejecutivo
(art. 72, B, fraccion I).

La Constitucion de 17 reprodujo al respecto las disposiciones de la de 57 reformada
en 1874 y hasta la fecha no se han modificado.

Asi pues, en la actualidad corresponde al Presidente de la Republica la celebracion de
los tratados, pero deben ser sometido a la aprobacion del Senado (arts. 89, fraccion X y 76,
fraccion 1), por lo que los Estados participan indirectamente en la aprobacién de los mismos,
precisamente a través del Senado.

lgualmente respecto de las razones por las cuales consideramos esencial la

participacion de los Estados en los tratados internacionales, en obvio de repeticiones,
remitimos al lector al apartado 2 de este mismo capitulo.
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CariTuLOo V
DEFENSA DEL FEDERALISMO

1. Planteamiento

Nos hemos ocupado en los capitulos precedentes del estudio del federalismo mexicano
en la actualidad, mediante el andlisis de las tres caracteristicas que consideramos esenciales:
la autonomia constitucional de los Estados, la existencia de dos competencias y la
participacion de los Estados en la formaci6n de la voluntad general; caracteristicas claramente
plasmadas en nuestro texto constitucional.

Sin embargo, si toda esa organizacién federal que instituye nuestra Ley Suprema
pudiera ser violada o desacatada impinemente, los preceptos constitucionales que la contienen
no pasarian de ser declaraciones demagégicas, principios tedricos o mandamientos éticos.
Nada mds inaceptable que eso, pues si alguna ley debe ser cumplida y obedecida, sea
espontdnea o sea coercitivamente, es la Ley Suprema y Fundamental del pais.

Antes de seguir adelante, nos detendremos brevemente para demostrar el caricter de
Ley Suprema de la Constitucion, siguiendo para ello la exposicion que al respecto hace el
maestro Tena Ramirez.'

El caricter de Ley Suprema de la Constitucién presupone dos condiciones: que el
Poder Constituyente es distinto y superior a los poderes constituidos y que la Constitucion es
rigida y escrita.

Si los érganos de poder reciben su investidura y sus facultades de una fuente superior
a ellos mismos, como es la Constitucién, eso quiere decir que el autor de la Constitucion debe
ser distinto y estar por encima de la voluntad particular de los 6rganos. La separacion y
supremacia del Poder Constituyente respecto a los poderes constituidos, que responde a una
necesidad l6gica, actia por otra parte con diferencias de tiempo y de funciones.
Cronol6gicamente el Constituyente precede a los poderes constituidos, pues cuando aquél ha
elaborado su obra, formulando y emitiendo la Constitucién, desaparece del escenario juridico
del Estado, para ser substituido por los 6rganos creados. En cuanto a la diferencia de
funciones, el Poder Constituyente no gobierna, sino sélo expide la ley en virtud de la cual
gobiernan los poderes constituidos; éstos, a su vez, s6lo gobiernan en los términos y limites
sefialados por la ley emanada del Constituyente, sin que puedan en su cardcter de poderes
constituidos alterar en forma alguna la ley que los creé y los doté de competencia.

Ahora bien, esa intangibilidad de la Constitucion en relacién con los poderes
constituidos significa que la Constitucién es rigida, pues de lo contrario seria flexible, como

'Derecho Constitucional Mexicano, pp. 12ss.
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es el caso de la Constitucion inglesa, la cual eventualmente puede ser tocada por el
Legislativo ordinario. La rigidez de una Constitucién proviene, por tanto, de que ningin
poder constituido pueda tocarla, ni siquiera el Legislativo. Ademis la rigidez de una
Constitucion encuentra su complemento en la forma escrita, pues ello le da seguridad y
claridad.

La intangibilidad de la Constitucién respecto de los poderes Ejecutivo y Judicial es
comiinmente aceptada, mas no asi en relacion con el Legislativo. Rousseau, sin duda influido
por la préactica tradicional inglesa, sostuvo que, por radicar la soberania en el cuerpo
Legislativo, para éste no hay limitaciones. No compartimos su opinién, pues el Legislativo
ordinario, por recibir su ser y su quehacer de la propia Constitucién, en ella precisamente
encuentra su limite, por lo que también para éste es intangible.

Abundando en lo anterior, citamos a continuaciéon el autorizado comentario del
profesor austriaco Hans Kelsen y de dos de los mas grandes glosadores de la Constitucion
norteamericana, perfectamente aplicables a nuestro sistema juridico, Hamilton y Marshal.

Kelsen® expresaba asi el caricter de Ley Suprema de la constitucion: "El derecho
regula su propia creacion, en cuanto a que una norma juridica determina la forma en que
otra es creada, asi como, en cierta medida, el contenido de la misma. La unidad de todo
sistema juridico lo constituye precisamente, la norma de mds alto grado, la norma bdsica o
fundamental, que representa la suprema razon de validez de todo el orden juridico de una
nacion y la legitimidad de la autoridad. Es la Constitucion, el nivel mds alto dentro del
derecho nacional, la premisa mayor de la que las demds normas juridicas derivan sus
conclusiones, fuente en donde las leves corren por su cauce. Ley fundamental cuya funcion
consiste en regular los érganos y el procedimiento de la propia produccion juridica general,
la cual, en algunos casos, prescribe su contenido”.

El texto de Hamilton® se refiere a la subordinacién del Poder Legislativo a la
Constitucion. "No hay proposicion que se apoye sobre principios mds claros que la que
afirma que todo acto de una autoridad delegada, contrario a los términos del mandato con
arreglo al cual se ejerce, es nulo. por lo tanto, ningin acto legislativo contrario a la
Constitucion puede ser valido. Negar esto equivaldria a afirmar que el mandatario es superior
al mandante, que el servidor es mds que su amo, que los representantes del pueblo son
superiores al pueblo mismo y que los hombres que obran en virtud de determinados poderes
pueden hacer, no solo lo que éstos no permiten, sino incluso lo que prohiben”.

El de Marshal* es tomado de la célebre ejecutoria Marbury vs. Madison, y en él traza

*Teoria Pura del Derecho, p. 109.

*0p. cit. p. 339.
*Citado por TENA RAMIREZ, F., Leves Fundamentales de México, pp. 14-15.
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magistralmente, el entonces presidente de la Suprema Corte de Justicia norteamericana, el
sistema de una Constitucién rigida y escrita, como es la de Estados Unidos: "Que el pueblo
tiene derecho original para establecer para su futuro gobierno, los principios que en su
opinién mejor logren su propia felicidad, es la base sobre la cual todo el sistema americano
ha sido erigido. El ejercicio de ese derecho original, requiere un gran esfuerzo, que no puede
ni debe ser frecuentemente repetido. En consecuencia, los principios asi establecidos, se
estiman fundamentales. Y como la autoridad de los cuales emana, es suprema y no puede
obrar con frecuencia, la intencion al establecerlos es de que sean permanentes. Esa voluntad
original y suprema, organiza al Gobierno y asigna a sus diversos departamentos sus poderes
respectivos. Puede marcarse un alto ahi o bien establecerse ciertos limites que no pueden ser
propasados por ninguno de dichos departamentos. El gobierno de los Estados Unidos encaja
dentro de la ultima descripcién. Los poderes del Legislativo quedan definidos y limitados; v
para que esos limites no puedan ni equivocarse ni olvidarse, fue escrita la Constitucion. ; Con
qué objeto se consagran tales limites por escrito, si esos limites pudieran en cualquier tiempo
sobrepasarse por las personas a quienes se quiso restringir? La distincion entre gobiernos de
poderes limitados y los poderes ilimitados, queda abolida si los limites no contienen a las
personas, a las cuales les han sido impuestos y si lo prohibido y lo permitido se equiparan.
Este es un razonamiento demasiado obvio para dejar lugar a dudas v lleva a la conclusion
de que la constitucion controla a cualquier acto legislativo que le sea repugnante; pues de no
ser asi, el Legislativo podria alterar la constitucién por medio de una ley comiin. Si el primer
extremo de la alternativa es la verdad, entonces un acto legislativo contrario a la
Constitucién, no es una ley, si el segundo extremo de la alternativa es el verdadero, entonces
las constituciones escritas son intentos absurdos por parte del pueblo, para limitar un poder
que por su propia naturaleza es ilimitable. Ciertamente que todos aquellos que han elaborado
constituciones escritas, las consideran como la ley fundamental y suprema de la nacion v, en
consecuencia, la teoria de todo gobierno de esa naturaleza tiene que ser que una ley del
congreso que repugnara a la Constitucion, debe considerarse inexistente. Esta teorta, por su
esencia misma, va imbibita en una constitucion escrita v, en consecuencia, este tribunal tiene
que considerarla como uno de los principios fundamentales de nuestra sociedad. No puede,
pues, perderse de vista el seguir considerando el problema que se estudia...".

Aplicando lo expuesto a nuestro sistema juridico, resulta obvio que la Constitucion es
la Ley Suprema, dado que se cumplen cabalmente las condiciones necesarias para ser tal: la
separacion y supremacia del Poder Constituyente respecto de los poderes constituidos, ademas
de ser una consecuencia l6gica también en nuestro medio, deriva de las diferencias de tiempo
y de funciones de los mismos; su caricter de rigida le viene de su intangibilidad respecto de
los poderes constituidos y también se complementa por su forma escrita.

Pero por si el razonamiento juridico no bastara, nuestra Constitucion expresa su propia
supremacia en varios de sus preceptos, como son el articulo 133, el 135, el 128 y el 41.

El articulo 133, que, dicho sea de paso, infelizmente sigue sin corregirse a pesar de
las maltiples reformas a la Constitucién, dice en su primera parte: "Esta Constitucion, las
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leyes del Congreso de la Union que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo
con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Repliblica, con aprobacién
del Senado, serdn la ley suprema de toda la Unidn...". Aunque la fatal redaccién del texto
nos lleva a pensar a primera vista que no solo la Constitucién es la Ley Suprema, sino
también las leyes del Congreso de la Unién y los tratados, derivase sin embargo del propio
texto que la Constitucion es superior a las leyes federales y a los tratados, pues aquéllas deben
emanar de ella y éstos deben estar de acuerdo con la misma. Se incluye, pues, y esto
medianamente salva la mala redaccion del articulo, el principio de subordinacién de los actos
legislativos respecto a la norma fundamental.

También a primera vista, el texto del articulo 133 parece proclamar la supremacia de
la legislacion federal sobre la local, cuestion que, por ahora, sélo dejamos incoada, pues de
ella nos ocuparemos cuando volvamos a tratar del articulo 133 en el apartado relativo a la
defensa de la Constitucién en la actualidad en este mismo capitulo.

El articulo 135 proclama también la supremacia de la Constitucién al instituir un
procedimiento mas complicado para ser reformada, adicionada o revisada, que el
correspondiente a las leyes ordinarias.

Por otra parte, la supremacia de la Constitucién también de alguna manera la
encontramos consignada en el articulo 128, segiin el cual "todo funcionario publico, sin
excepcion alguna, antes de tomar posesion de su encargo, prestard la protesta de guardar la
Constitucion y las leyes que de ella emanen”. Ciertamente se refiere también a las leyes
secundarias, pero acertadamente se consigna también el principio de subordinacién de los
actos legislativos respecto a la Norma Fundamental.

Finalmente, en el articulo 41 también se proclama la supremacia de la Constitucién,
y aqui ya no respecto de cualquier otro poder o de cualquier otra ley, sino respecto del Poder
Constituyente de los Estados y de las Constituciones locales de los mismos. Asi, al estipular
que éstas "en ningin caso podrdn contravenir las estipulaciones del pacto Federal”, no se esta
refiriendo a otros preceptos, sino precisamente a la Constitucién General que es donde se
contiene el Pacto Federal.

Hasta aqui, hemos demostrado el carcter de Ley Suprema de la Constitucion y que,
por ser tal, debe ser cumplida y obedecida, antes que cualquier otra ley, sea espontinea o sea
coercitivamente. Cierto que el tema de este capitulo es la defensa del federalismo y no la
defensa de la Constitucion, pero, aunque no todo en la Constitucién es federalismo, no hay
federalismo fuera de la Constitucién,por tanto, para tratar de la defensa de aquél,
necesariamente tendremos que tratar de la defensa de ésta.

Dividiremos, pues, nuestra exposicion en tres apartados: primero trataremos del

control de la constitucionalidad en general y a través de la historia Constitucional de México,
después haremos lo propio con el control de la constitucionalidad en la actualidad en México
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y, finalmente, nos ocuparemos de la intervencién federal en los Estados, para ver hasta donde
es un medio de defensa del federalismo.

2. El control de la Constitucionalidad

La Constitucién, como Ley Suprema, debe ser cumplida y obedecida, antes que
cualquier otra ley, y para ello requiere de una defensa, de un control o de una garantia que
permita prevenir su violacion, castigar su desacatamiento y reintegrar el orden constitucional
cuando el mismo ha sido desconocido o violado. Y precisamente al conjunto de instrumentos
Juridicos y procesales que permiten alcanzar esos tres objetivos es a lo que nosotros llamamos
control de la constitucionalidad y que otros autores llaman defensa constitucional, garantia
constitucional, etcétera.

Cierto que el respeto a la Constitucién debe ser, en principio, espontineo y natural y
que las violaciones a la misma se deben considerar sélo como excepcion en un Estado de
derecho. Pero, aun considerada como excepcion, la violacion a la Constitucion debe ser
prevenida, castigada y reparada, por lo que ademéds de la manera normal de guardar la
Constitucién, que es su observancia voluntaria, es necesario que en todo régimen
constitucional exista un medio de protegerla contra las transgresiones, ya provengan éstas de
un mal entendimiento de los preceptos o ya del propdsito deliberado de quebrantarlos.

Las violaciones a la Constitucién, en principio, pueden provenir tanto de los
particulares como de los érganos de poder, sin embargo "la defensa de la Constitucién debe
levaniarse frente a los poderes piblicos, cuyas limitaciones son el objeto de la propia
Constitucion”, pues esas limitaciones de los poderes entre si y de los poderes en relacién con
los particulares, solo pueden ser saltadas e infringidas por los mismos organos limitados. Y
no es que las violaciones de los particulares a la Constitucién no sean prevenidas, castigadas
y reparadas, sino que su prevencién, castigo y reparacion, que por otra parte se contempla
en leyes secundarias, son medidas que no se adoptan para salvaguardar a la Constitucion, sino
por estimarse que el acto del particular violatorio de la Constitucién engendra un malestar en
la sociedad que merece ser sancionado como delito o como falta administrativa. Por tanto,

"la defensa tipicamente constitucional es la que se erige para contener a los poderes dentro
de sus orbitas respectivas”.’

Para efectos de sistematizacién, trataremos separadamente de las garantias del derecho
publico en general, de los conceptos que se distinguen dentro de los sistemas de control de
la constitucionalidad, de los medios y de los sistemas de control de la constitucionalidad y de
la evolucién histérica del control de la constitucionalidad en México.

a) Garantias del derecho piiblico

STENA RAMIREZ, F., Derecho Constitucional Mexicano, pp. 491-492.
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George Jellinek® opina que toda teoria particular del derecho politico puede y debe,
para completar su programa, ordenar y exponer en categorias generales los distintos medios
que existen para garantizar al derecho piiblico. Asi, el derecho publico, como todo derecho.
conoce tres clases de garantias: las sociales, las politicas y las juridicas.

Las primeras son las grandes fuerzas sociales, como son la religion, las costumbres
y la moralidad social, las cuales influyen constantemente en la formacion y desenvolvimiento
del derecho y aseguran su validez conjuntamente con otras fuerzas. Estas garantias, aun
cuando por si solas son capaces de asegurar la validez del derecho. sélo lo garantizan de un
modo imperfecto, y, por consiguiente, el derecho mismo resulta imperfecto.

Las garantias politicas consisten en las relaciones reales de poder entre los factores
politicos organizados. Asi, la garantia politica de mas importancia en la organizacién del
Estado radica en la naturaleza misma de la division de poderes, y en la organizacion del
Estado federal, en la division de competencias entre los poderes federales y los locales. Estas
garantias, al igual que las sociales, no ofrecen una completa seguridad.

Las garantias juridicas, por su parte, por ser susceptibles de un cilculo seguro,
garantizan de modo més conveniente al derecho y permiten limpiar a éste de sus
imperfecciones. Para Jellinek, las instituciones mediante las cuales estas garantias juridicas
se obtienen, se dividen en cuatro clases: de fiscalizacion, que permiten el examen de las
acciones de los érganos y miembros del Estado, y que se subdividen en fiscalizacion
administrativa, financiera y parlamentaria; de responsabilidad individual, que se exige a todo
titular de un érgano del Estado, como individuo: la funcién Jurisdiccional, que corresponde
al Estado para la proteccién del Derecho en su totalidad, y los medios juridicos, que son
aquellos que estdn a la disposicion de los sibditos para que puedan conseguir sus derechos
publicos.

b) Los conceptos

Dentro de los sistemas de control de la constitucionalidad se pueden distinguir los
siguientes conceptos: el objeto o materia de control, el criterio del control, el érgano de
control, el procedimiento de control y los efectos del control.

Estos cinco conceptos fueron sefialados por Hans Kelsen,” pero sélo los refirié al
control de la constitucionalidad de las leyes, por lo que nosotros, si bien tomandolos de éI.

los referiremos a los actos de las autoridades en general.

El objeto o materia del control, obviamente, debe ser todo acto realizado en funciones

°0p. cit. pp. 591ss.
"Teoria pura del Derecho, p. 187ss.
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de gobierno, ya sea que se dé de gobernante a gobernado o de los gobernantes entre si.

El criterio de control no debe ser otro que la adecuacién o no del acto con la
Constitucion.

El 6rgano de control se refiere a la autoridad que ejerce el control de la
constitucionalidad, y éste puede ser un érgano politico o uno judicial, dependiendo de cada
sistema juridico.

El procedimiento de control es lo relativo a la manera o el camino que ha de seguirse

por el 6rgano de control para ver si un acto, objeto del control, se adeciia o no a la
Constitucién.

Y, finalmente, los efectos del control, es decir, las consecuencias que trae consigo la

declaracion por parte del 6rgano de control sobre la constitucionalidad del acto objeto del
control.

De esos cinco conceptos que acabamos de mencionar vamos a considerar sélo tres,
pues tanto el objeto o materia de control, como el criterio del control, nos parece que no
presentan grandes diferencias entre los sistemas juridicos. Asi, tomando en cuenta los efectos
del control, podemos - sefialar que existen tres tipos de medios de control de la
constitucionalidad; y tomando en consideracién tanto el 6rgano de control como el
procedimiento de control, podemos distinguir dos sistemas diferentes de control de la
constitucionalidad.

¢) Los medios de control

Tomando como criterio para clasificar los medios de control, los efectos del mismo,
nos encontramos que existen tres clases diferentes: los preventivos, los represivos y los
reparadores.

Los medios preventivos derivan del principio de supremacia constitucional y son
aquellos preceptos que establecen un autocontrol de la propia Ley Fundamental,
circunscribiendo la actuacién de los poderes y autoridades del Estado dentro de las
competencias preestablecidas, a modo de evitar sus interferencias reciprocas y con los
derechos individuales y sociales.

Los medios represivos son aquellos que sirven para castigar a quienes han cometido
una infraccion a la Constitucién, y que generalmente estdn sefialados en la propia Constitucion
y en los codigos penales.

Los medios reparadores son "los que tiene por objeto restablecer el Estado de derecho



quebrantado cuando se desconocen los preceptos constitucionales”.*

De los tres tipos de medios de control de la constitucionalidad es obvio que los que
propiamente realizan esa funcién de control son los reparadores, pues los preventivos y
represivos, si bien también son importantes, no traen consigo el restablecimiento de la
constitucionalidad, que debe ser el principal objetivo del control, aunque sin descuidar la
prevencion y el castigo.

Asi pues, lo ideal es que en un sistema juridico existan los medios que prevengan las
violaciones a la Constitucion, los medios que, dada la violacidn, castiguen al infractor, y los
medios que restablezcan la constitucionalidad.

d) Los sistemas de control

Tomando como criterio para clasificar los sistemas de control de la constitucionalidad,
tanto al érgano de control, como al procedimiento de control, podemos distinguir dos sistemas
diferentes: el sistema de control politico y el sistema de control judicial o jurisdiccional.

En el sistema de control politico se confia la defensa o guarda de la Constitucién a un
organo politico, el cual lo lleva a cabo mediante un procedimiento en el que el punto de
referencia son los efectos politicos de la declaracion de constitucionalidad o
inconstitucionalidad del acto materia de control. Generalmente el control politico se utiliza
respecto de los actos legislativos y tiene efectos erga omnes. En cuanto al 6rgano politico al
que se le encomienda esta tarea, puede ser alguno de los ya existentes dentro de la division
de poderes o bien, puede ser creado uno ad hoc.

En el sistema de control judicial se confiere la tarea de velar por la Constitucién a un
organo judicial, que lo lleva a cabo mediante un procedimiento judicial, es decir, mediante
un juicio, en el que el punto de referencia es lo juridico o antijuridico del acto objeto de
control. Generalmente el control judicial, que se utiliza tanto para actos legislativos, como
para los demds actos de los poderes constituidos, define la constitucionalidad G(nicamente
respecto del caso concreto que se ventila y con eficacia exclusivamente para ese caso.

Vistos los dos sistemas, consideramos que lo mds adecuado es el control judicial,
debido a que la constitucionalidad es un problema esencialmente juridico, sin desconocer que
conlleva efectos politicos: pero la declaracién de constitucionalidad o inconstitucionalidad debe
tener efectos particulares, cuando el acto materia de control tenga también solo efectos
particulares, y efectos generales, cuando el acto objeto de control tenga también efectos
generales.

*KESTLER FARNES, M., Introduccién a la Teoria Constitucional Guatemalteca, p. 273.
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¢) Evolucion del control de la constitucionalidad en México

La Constitucion de 1824 no consignaba un sistema de control de la constitucionalidad,
pues a lo més que llegd fue a sefialar como facultad de la Corte Suprema de Justicia, la de
“conocer de las infracciones a la Constitucion y a las leyes federales” (art. 137, fracciéon V,
inciso sexto). Cierto que juzgada tedricamente tal disposicién, la misma encierra un principio
de control de la constitucionalidad y de la legalidad, que debié haberse reglamentado por una
ley especial, pero su utilidad practica fue nula, pues bajo la vigencia de la Constitucion de 24
nunca se expidié la ley reglamentaria del citado precepto.

La propia Constitucion de 24, confirié al Consejo de Gobierno, que funcionaba en los
recesos del Congreso General (art. 113), entre otras atribuciones, la de "velar sobre la
observancia de la Constitucion, de la Acta Constitutiva y leyes generales, formando
expediente relativo a estos objetos” (art. 116, fraccion I). Tal facultad implicaba un incipiente
control politico de la constitucionalidad; incipiente tanto por su no préctica, como porque se
le atribuia a un érgano politico que sélo funcionaba en los recesos de otro, por lo que de
haber funcionado, sélo hubiera sido de modo intermitente. Ademas, es curioso que el 6rgano
politico al que sustituia en sus recesos no tuviera esa facultad.

La Constitucion centralista de 1836 establecié un sistema de control politico de la
constitucionalidad, creando para ello un érgano ad hoc, como lo fue el Supremo Poder
Conservador, a imitacion del Senado conservador francés. Entre las atribuciones de dicho
poder, como 6érgano guardian de la Constitucion, encontramos la de "declarar la nulidad de
una ley o decreto, dentro de dos meses después de su sancién, cuando sean contrarias a
articulo expreso de la Constitucion, y le exijan dicha declaracion, o el Supremo Poder
Ejecutivo, o la Alta Corte de Justicia, o parte de los miembros del Poder Legislativo, en
representacion que firmen dieciocho por lo menos”, la de "declarar, excitado por el Poder
Legislativo o por la Suprema Corte de Justicia, la nulidad de los actos del Poder Ejecutivo,
cuando sean contrarios a la Constitucion o a las leves, haciendo esta declaracion dentro de
cuatro meses contados desde que se comuniquen esos actos a las autoridades respectivas”,
y la de "declarar en el mismo término la nulidad de los actos de la Suprema corte de Justicia,
excitado por alguno de los otros dos poderes, y sélo en el caso de usurpacién de facultades”
(art. 12, fracciones I, II y III, Segunda Ley). Por lo demds, las declaraciones del Supremo
Poder Conservador tenian efectos erga omnes y no sélo para el caso concreto (art. 15,
Segunda Ley).

En 1840 vieron la luz dos documentos de capital importancia en lo relativo al control
de la constitucionalidad. El primero de ellos, de junio de ese afio, fue el Voto particular de
José Fernando Ramirez,” elaborado en ocasion del Provecto de reformas a la Constitucion

°El texto completo del Voto particular de José Fernando Ramirez puede ser consultado en la obra de TENA
RAMIREZ, F., Leyes Fundamentales de México, pp. 286-302.
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de 36. y en €l por primera vez (la segunda si se toma en cuenta lo establecido por la
Constitucion de 24) se propuso el control de la constitucionalidad de las leyes y de los actos
del Ejecutivo a cargo de la Suprema Corte de Justicia, mediante un procedimiento que el
propio Ramirez llamé reclamo. Refiriéndose a la Suprema Corte de Justicia, decia en su Voro:
"Mas yo pretendo anadirle otra facultad dentro de su 6rbita: la idea parecerd a primera vista
extrania; pero ni es enteramente nueva, ni carece de sélidos fundamentos, antes se encontrard
apoyada en la razon y en la experiencia... Esas corporaciones, como he dicho, estdn por
naturaleza aisladas, y como excéntricas respecto de los negocios piiblicos: este aislamiento
les da necesariamente un cardcter de imparcialidad muy importante, o por mejor decir,
indispensable para resolver en la calma de las pasiones, escuchando solamente la voz de la
Justicia.... ; Qué remedio mds a propdsito que ocurrir a una corporacion, que puede llamarse
esencialmente imparcial, para que pronuncie su fallo sobre la inconstitucionalidad de una
ley?... Lo que he expuesto a cerca de las leyes, es por mayoria de razén aplicable a los actos
del Ejecutivo. Yo, como he dicho antes, no estoy por la existencia del Supremo Poder
conservador: ninguna otra medida podia, en mi concepto, reemplazar su falta, que conceder
a la Suprema Corte de Justicia una nueva atribucion por la que cuando cierto nimero de
Diputados, de Senadores, de Juntas Departamentales reclaman alguna ley o acto del
Ejecutivo, como opuesio a la Constitucion, se diese a ese reclamo el cardcter de contencioso
y se sometiese al fallo de la Corte de Justicia...".

En diciembre del mismo 1840, el Congreso de Yucatin conocié de un Proyecto de
Constitucion, cuyo autor principal, si no el unico, fue Manuel Crescencio Rején, en el que
se instituye un medio de control judicial de la constitucionalidad. el cual fue llamado amparo.
En el articulo 53 se establecia: "Corresponde a este tribunal reunido (la Suprema Corte de
Justicia del Estado). 1.- Amparar en el goce de sus derechos a los que le pidan su proteccién,
contra las leyes y decretos de la legislatura que sean contrarios a la Constitucién; o contra
las providencias del Gobernador o Ejecutivo reunido, cuando en ellas se hubiese infringido
el Codigo fundamental o las leyes, limitdndose en ambos casos a reparar el agravio en la
parte en que éstas o la Constitucion hubiesen sido violadas”. Por su parte, los articulos 63
y 64 disponian: "los jueces de primera instancia amparardn en el goce de los derechos
garantizados por el articulo anterior a los que les pidan su proteccion contra cualesquiera
funcionarios que no correspondan al orden judicial, decidiendo breve y sumariamente las
cuestiones que se susciten sobre los asuntos indicados" (art. 63); "de los atentados cometidos
por los jueces contra los citados derechos, conocerdn sus respectivos superiores con la misma
preferencia de que se ha hablado en el articulo precedente, remediando desde luego el mal
que se les reclame, y enjuiciando inmediatamente al conculcador de las mencionadas
garantfas” (art. 64). Encontramos, pues, en el Provecto de Rejon los dos principios
fundamentales del juicio de amparo que se mantienen hasta la fecha: la instancia de la parte
agraviada y la relatividad de las sentencias que en dicho juicio se dictan.

En el Proyecto de Constitucion de la mayoria de la Comision, de 25 de agosto de

1842, se establecia un sistema de control politico de la constitucionalidad, aunque se le dio
el nombre de conservacion de la Constitucién, la cual pertenecia a los Supremos Poderes de
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la nacion y a los Departamentos (art. 169), de la manera siguiente: correspondia a la Cimara
de Diputados declarar la nulidad de los actos de la Corte Suprema de Justicia o de sus salas
(art. 170), y correspondia al Senado declarar la nulidad de los actos del Poder Ejecutivo y
resolver las dudas sobre inconstitucionalidad de los Estatutos de las Asambleas de los
Departamentos, planteadas por los gobernadores de éstos (art. 171). Como se ve. los actos
del Legislativo no eran objeto de control, pues eran los érganos de Legislativo los que tenian
a su cargo el control de los actos de los otros poderes. Curiosamente entre los miembros de
la mayoria de la Comisién estaba José Fernando Ramirez, que por lo visto se olvidé de su
Voto particular de 1840. Ademas se otorgaba al Congreso la facultad de reprobar los
Estatutos de los Departamentos que pugnaran con la Constitucion (art. 79, fraccién I).

El Proyecto de la minoria, de 26 de agosto de 1842, proponia un control judicial para
la proteccion de las garantias individuales, por parte de la suprema Corte de Justicia, pero
solo de los actos de los poderes Legislativo o Ejecutivo de alguno de los Estados (art. 81,
fraccion I), y un control politico de las leyes del Congreso General a cargo de las Legislaturas
de los Estados, a instancia del Presidente de acuerdo con su Consejo, de dieciocho diputados,
de seis senadores o de tres Legislaturas (art. 81, fraccién 1). En ambos casos se le daba el
nombre de reclamo al procedimiento de control de la constitucionalidad.

El segundo Proyecto de la mayoria, de 2 de noviembre de 1842, en cuanto al sistema
de control de la constitucionalidad, reprodujo lo establecido en el primero.

Las Bases Orgdnicas de 43, obra de la Junta de Notables y de centralismo mas
acendrado incluso que la Carta de 36, no incluyeron sistema alguno de control de la
constitucionalidad, aunque se otorgaba al Congreso la facultad de reprobar los decretos dados
por las Asambleas Departamentales cuando fueran contrarias a la Constitucién o a las leyes
(art. 66, fraccion XVII), pero esa facultad, méas que medio de control de la constitucionalidad
era un rasgo mds del centralismo de las Bases y se instituyé como instrumento de control de
las limitadisimas facultades de los Departamentos.

El Acta Constitutiva y de Reformas de 1847 establecié un control politico de la
constitucionalidad para las leyes y un control judicial para la defensa de los derechos
individuales, cristalizando con ello las ideas de Otero, expresadas tanto en el Provecto de la
minoria de 1842, como en su Voto particular de 5 de abril de 1847.

En cuanto al control politico encontramos el articulo 22, que se refiere a las leyes de
los Estados: "Toda ley de los Estados que ataque a la Constitucion o a las leves generales,
serd declarada nula por el Congreso; pero esta declaracion sélo podrd ser iniciada en la
Cdmara de Senadores"; el articulo 23, que se ocupa de las leyes de la Federacion: "Si dentro
de un mes de publicada una ley del Congreso General, fuera reclamada como
anticonstitucional, o por el Presidente, de acuerdo con su Ministerio, o por diez diputados,
0 seis senadores, o tres Legislaturas, la Suprema Corte, ante la que se hard el reclamo,
someterd la ley al examen de las Legislaturas, las que dentro de tres meses, y precisamente
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en un mismo dia, dardn su voto. Las declaraciones se remitirdn a la Suprema Corte, y ésta
publicard el resultado, quedando anulada la ley, si asi lo resolviere la mayoria de las
legislaturas".

Siendo estos articulos obra de Otero, es oportuno ver cuales fueron sus razones para
proponerlos. Al respecto, decia: "...es indispensable dar al Congreso de la Union el derecho
de declarar nulas las leyes de los Estados que importen una violacion del Pacto Federal, o
sean contrarias a las leyes generales; porque de otra manera el poder de un Estado seria
superior al de la Union, y el de ésta se convertiria en una mera irrision. Pero para evitar que
se hagan declaraciones imprudentes, ya se consuita que estas leyes solo pueden iniciarse ante
la Cdmara de Senadores, la cual representa el principio federativo en toda su fuerza, y da
las mejores garantias de calma y circunspeccion; v ademds se establece que las mayorias de
las Legislaturas de los Estados tenga el derecho de decidir en todo caso si las resoluciones
del Congreso General son o no anticonstitucionales. De esta manera cada Estado en
particular estd sometido a la Unién y el conjunto de todos serd el drbitro supremo de nuestras
diferencias y el verdadero poder conservador de las instituciones. Si hay todavia otro medio
eficaz de robustecer el principio federativo, si se conoce otra mejor garantia de los cuerpos
confederados, yo no la propongo, porque no la conozco”.

Por lo que se refiere al control judicial, el articulo 25 disponia lo siguiente: "Los
tribunales de la Federacion amparardn a cualquier habitante de la Repuiblica en el ejercicio
Y conservacion de los derechos que le concedan esta Constitucion y las leyes constitucionales,
contra todo ataque de los Poderes legislativo v Ejecutivo, va de la Federacion, va de los
Estados; limitdndose dichos tribunales a impartir su proteccion en el caso particular sobre
que verse el proceso, sin hacer ninguna declaracion general respecto de la ley o el acto que
lo motivare”. Con este articulo se instituy6 por primera vez el amparo para todo el pais,
aunque s6lo para actos del Ejecutivo y Legislativo, no asi para los actos del Poder Judicial.

El razonamiento de Otero para proponer el articulo 25 del Acta fue el siguiente: "Los
ataques dados por los poderes de los Estados y por los mismos de la Federacion a los
particulares, cuentan por desgracia entre nosotros numerosos ejemplares, para que no sea
sobremanera urgente acompanar el restablecimiento de la Federacion con una garantia
suficiente para asegurar que no se repetirdn mds. Esta garantia solo puede encontrarse en
el poder judicial, protector nato de los derechos de los particulares, y por esta razon el solo
conveniente. Aun en las monarquias absolutas, refugiada la libertad en el recinto de los
tribunales, ha hecho que la justicia encuentre alli un apovo cuando han faltado todas las
garantias politicas. Un escritor profundo (Mr. Villemain) ha observado que la amplitud vy
respetabilidad del Poder Judicial era el mds seguro signo de la libertad de un pueblo, v por
esto vo no he vacilado en proponer al Congreso que eleve a grande altura el Poder Judicial
de la Federacion, ddndole el derecho de proteger a todos los habitantes de la Republica en
el goce de los derechos que les aseguren la Constitucion v las leyes constitucionales, contra
todos los atentados del Ejecutivo o del Legislativo, va de los Estados o de la Union. En
Norte-América este poder salvador provino de la Constitucion v ha producido los mejores
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efectos. Allf el juez tiene que sujetar sus fallos antes que todo a la Constitucion; v de aqui
resulta que cuando la encuentra en pugna con una ley secundaria, aplica aquélla y no ésta,
de modo que sin hacerse superior a la ley ni ponerse en oposicion con el poder Legislativo,
ni derogar sus disposiciones, en cada caso particular en que ella debia herir, la hace
impotente. Una institucion semejante es del todo necesaria entre nosotros; y como ella exige
que los tribunales federales se organicen de un modo correspondiente, las reformas
propuestas dejan a las leyes constitucionales la determinacién de este punto. Sobre él, en fin,
manifestaré que a mi juicio también se necesita extender un poco mds la accién del Poder
Judicial de la Union, muy imperfectamente organizado en la Constitucion federal; y sobre
todo, elevar la condicion y asegurar la independencia de un tribunal llamado a representar
en el cuerpo politico un papel tan importante como el del Supremo Poder Judicial”.

En la Constitucion de 1857 desaparece el control politico de la constitucionalidad y
s0lo queda el judicial. Las razones de la desaparicion de aquél fueron expresadas en los
siguientes términos por los miembros de la Comisién de Constitucion en la parte expositiva
de su Proyecto de Constitucién: "Era nuestro sistema poner en piiblico y serio combate la
potestad soberana de la Federacion con la soberania de un Estado, o a la inversa: abrir una
lucha solemne para declarar la nulidad de las leyes, o actos de un poder, que en su esfera
tiene todos los atributos de la independencia, por el ejercicio de otro poder también soberano,
que gira y se mueve en orbita diferente; confundir asi los atributos de los poderes federales
con los de los Estados, haciendo a éstos agentes de la Federacion unas veces, y otras
convirtiendo a los de la Federacion en tutores o en agentes de los Estados. La ley de un
Estado, cuando ataca la Constitucion o layes generales, se declaraba nula por el Congreso;
y la ley de éste, reclamada como anticonstitucional, se sometia al juicio de la mayoria de las
legislaturas. En cualquier caso era una declaracioén de guerra de potencia a potencia, y esta
guerra venia con todas sus resultas, con sus mds funestas consecuencias. Los gobernadores
tenian obligacion de promulgar y ejecutar las leyes del Congreso federal, como si fuesen
empleados de esta administracién, y el Poder Ejecutivo de la Federacion expedia érdenes a
los gobernadores como de superior a inferior. Unas veces las leyes o actos de los Estados se
sobreponian a la autoridad federal, y otras el poder de la Union hacia sucumbir al del
Estado: en uno y otro extremo quedaba siempre desairada y envilecida una de las dos
autoridades, sancionada la discordia y hasta decretada inevitablemente la guerra civil. No
es este el sistema federal, pues si este fuera, seria necesario proscribirlo y execrarlo. Si nos
fuera posible resumir en breves y concisas palabras toda la teorta, todo el mecanismo del
sistema federal, lo hariamos en esta sencilla férmula: para todo lo concerniente al poder de
la Federacion desaparecen, deben desaparecer los Estados; para todo lo que pertenece a
éstos, desaparece, debe desaparecer el poder de la Federacion... Pero nacen dudas, se
suscitan controversias: ; Quién califica? ; Quién las decide? Repiten los que quieren el sofiado
equilibrio de un poder conservador. Las dudas y controversias entre la Federacion v los
Estados, y entre ésta y aquéllos, se resuelven y califican naturalmente por los mismos medios
legales de que usan los individuos cuando litigan sus derechos. No invocan su exclusiva
autoridad, ni cada uno delibera como parte y como drbitro, ni se retan y se tiran guantes,
ni apelan a las armas; van ante un tribunal, y ahi, en un juicio con todas sus formas, se

198



decide la contienda, con la diferencia de que en el litigio de un individuo con otro, la
sentencia es directa, universal, positiva, comprende todo el circulo de los derechos discutidos,
mientras que en la contienda contra un soberano, la sentencia es indirecta, particular,
negativa, no hace declaraciones generales, ampara, declara libres a los particulares quejosos
de cumplir la ley o el acto de que se quejan; pero deja intacta, con todo su vigor y prestigio,
no ataca de frente a la autoridad de que emand la ley o el acto que dio motivo al juicio”.

No nos convencen los razonamientos expuestos para desaparecer el control politico,
pero desgraciadamente si convencieron a los constituyentes.

El control judicial que establece la Constitucion de 57 obviamente es el amparo, el
cual fue plasmado en los articulos 101 y 102 en los términos siguientes: "Los tribunales de
la Federacion resolverdn toda controversia que se suscite: I. Por leves o actos de cualquier
autoridad que violen las garantias individuales. Il. Por leyes o actos de la autoridad federal
que vulneren o restrinjan la soberania de los Estados. Ill. Por leves o actos de las
autoridades de éstos que invadan la esfera de la autoridad federal” (art. 101). "Todos los
Juicios de que habla el articulo anterior se seguirdn, a peticién de la parte agraviada, por
medio de procedimientos y formas del orden juridico, que determinard una ley. La sentencia
serd siempre tal, que sélo se ocupe de individuos particulares, limitdndose a protegerlos y
ampararlos en el caso especial sobre que verse el proceso, sin hacer ninguna declaracion
general respecto de la ley o acto que la motivare” (art. 102).

Se incluyen, pues, dos de los principios fundamentales del amparo: la instancia de
parte agraviada y la relatividad de la sentencia.

El articulo 102 fue reformado el 12 de noviembre de 1908, afiadiéndosele un segundo
parrafo que decia asi: "Cuando la controversia se suscite con motivo de violacion de garantias
individuales en asuntos judiciales del orden civil, solamente podrd ocurrirse a los Tribunales
de la Federacion, después de pronunciada la sentencia que ponga fin al litigio y contra la
cual no conceda la ley ningiin recurso, cuyo efecto pueda ser la revocacion”. Se incluia,
pues, un principio fundamental mas del amparo: la definitividad, la cual tanto entonces como
ahora, tiene sus excepciones.

Llegamos asi a la Constitucion de 1917, y de lo que ella establece en relacion a control
de la constitucionalidad trataremos a continuacion.

3. La defensa de la constitucionalidad en la actualidad
Nos ocupamos en este apartado de los preceptos de nuestra Constitucién actual que de
alguna manera establecen un control o una defensa de la Constitucién, viendo hasta dénde

implican una defensa del federalismo.

a) El juicio de amparo



Sin duda el medio de defensa de la Constitucién mas importante, es el establecido por
los articulos 103 y 107 de la Constitucion, cominmente conocido como el juicio de amparo,
Cuyas caracteristicas principales son las tres siguientes: se sigue a instancia de parte agraviada,
es decir, por via de accion; el agraviado tiene que ser un individuo particular, y la sentencia
se limita a resolver el caso concreto, sin hacer declaraciones generales respecto de la ley o
el acto que la motivare (art. 107, fracciones | y 1).

Ahora bien, los objetos del juicio de amparo, conforme al articulo 103, consisten en
impedir y reparar las violaciones de las garantias individuales por parte de cualquier
autoridad, asi como las invasiones de la jurisdiccion federal en la local, y viceversa.

El primero realiza integramente la defensa de la parte dogmética de la Constitucion.
El segundo, aparentemente, trata de mantener a los poderes federales y locales dentro de sus
respectivas esferas de competencia. Decimos aparentemente, porque de acuerdo a las
fracciones I y II del articulo 107, es necesario que la invasion de competencias repercuta en
perjuicio de un individuo y que el agraviado solicite la proteccion. Asi pues, en los casos de
las fracciones II y 111 del articulo 103, la violaci6n a la Constitucién s6lo importa si se traduce
en un perjuicio a un individuo, por lo que reparado el dafio que se le ocasiond al quejoso, la
violacién general queda impune en si misma y en relacién con todos los individuos que no
la reclamen, por la relatividad de la sentencia.

Visto asi, de nada sirven las fracciones II y 11l del articulo 103, ya que cualquiera de
los dos supuestos estd incluido en la fraccién I, pues implican una violacién a la garantia que
consagra el articulo 16 constitucional, que entre otras cosas sefiala que nadie puede ser
molestado sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente.

De lo expuesto se desprende que, por su marcado individualismo, el amparo no es un
sistema de defensa directa de la constitucionalidad, sino de defensa primordial del individuo
frente al Estado, que se resuelve en defensa secundaria y eventual de la Constitucion.

Es decir, la parte esencialmente constitucional de nuestra Constitucién, como es la
orgdnica, no se defiende a través del juicio de amparo, por lo que no es propiamente control
de la constitucionalidad aquel que s6lo se ocupa de evitar y reparar las invasiones de los
poderes en la esfera de los derechos piblicos de la persona, pues no constituyen violaciones
a lo esencialmente constitucional.

Refiriendo el amparo a la defensa del federalismo, es obvio que, estando comprendido
éste en la parte orgdnica de la constitucién y ocupandose aquél sélo de la defensa de la parte
dogmatica, no es un medio de defensa tampoco del sistema federal.

'TENA RAMIREZ, F., Derecho Constitucional Mexicano, p- 512.
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Sin duda, la mejor defensa del federalismo debe consistir en evitar y repara las
invasiones de competencia entre la Federacion y los Estados, invasiones que se contemplan
en las fracciones II y III del articulo 103, pero que, como ya vimos, son inoperantes en la
prictica; pues en nada sirve a la defensa del federalismo el que la justicia de la Unién ampare
y proteja al quejoso en contra de una ley o un acto de autoridades federales que vulneren o
restrinjan la autonomia de los Estados, o en contra de leyes o actos de las autoridades de éstos
que invadan la esfera de la autoridad federal. Si la invasion se da, el federalismo es golpeado
en sus cimientos, y contra ello el amparo es impotente.

b) El litigio constitucional

Llamamos litigio constitucional, utilizando la terminologfa de Carl Schmitt, al proceso
establecido por el articulo 105 de la propia Constitucion, segin el cual “corresponde sélo a
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocer de las controversias que se susciten entre
dos o mas Estados; entre uno o mds Estados y el Distrito Federal; entre los poderes de un
mismo Estado y entre 6rganos de gobierno del Distrito Federal sobre la constitucionalidad
de sus actos y de los conflictos entre la Federacién y uno o mds Estados, asi como de
aquéllos en que la Federacion sea parte en los casos que establezca la ley”.

Distinguimos en el articulo 105 cuatro supuestos: a) Controversias entre dos 0 mds
Estados, b) Controversias entro uno o mas Estados y el Distrito Federal, ¢) Controversias
entre los poderes de un mismo Estado y entre 6rganos de gobierno del Distrito Federal sobre
la constitucionalidad de sus actos, y d) Conflictos entre la Federacién y uno o mas Estados
y controversias en que la Federacion sea parte en los casos que establezca la ley.

En los dos primeros, las controversias que se pueden dar son de dos tipos: por
cuestiones de limites territoriales y por cuestiones de trifico juridico entre las partes
integrantes de la Federacién. En los del primer tipo, el litigio constitucional se presenta como
un medio de defensa del federalismo y por ende de la Constitucién, pues por medio de él se
garantiza la integridad territorial de las partes integrantes de la Federacién y por tanto su
subsistencia. En los del segundo tipo, el litigio constitucional también se presenta como un
medio de defensa tanto del federalismo como de la Constitucién. Del federalismo, porque con
€l se garantiza la seguridad juridica de los actos celebrados en una o en varias partes
integrantes de la Federacién, por individuos originarios o residentes en otras. De la
Constitucion, porque el trifico juridico entre partes integrantes de la Federacion, estd
contemplado en un precepto de aquélla, como lo es el articulo 121.

En el tercer supuesto, el litigio constitucional obviamente se presenta como un medio
de defensa de la Constitucién, pues el propio texto del articulo sefiala que se trata de
controversias sobre la constitucionalidad de sus actos. Sin embargo, no podemos considerarlo
como un medio de defensa del federalismo pues la controversia que resuelve se da en el
ambito interno de un Estado o del Distrito Federal.
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En el cuarto supuesto, los conflictos entre la Federacion y uno o mas Estados, el litigio
constitucional se presenta como un medio de defensa tanto del federalismo como de la
Constitucion, pues dado que el texto del articulo no distingue, debemos suponer que cualquier
clase de conflicto debe ser ventilado ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a través
del litigio constitucional.

A simple vista pareciera que este articulo 105 resuelve en gran parte lo relativo a la
defensa del federalismo, sin embargo, de los cuatro supuestos, los Gnicos que han sido
ventilados a través del litigio constitucional son los relativos a limites territoriales y los
relativos a la constitucionalidad de los actos de los poderes de un mismo Estado; quedando
en el olvido sobre todo el cuarto supuesto, que para efectos de defensa del federalismo nos
parece el mds importante.

El texto del articulo 105 que analizamos sigue vigente a la fecha, pues las
modificaciones que sufrio mediante el Decreto por el que se declaran reformados diversos
articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de fecha 30 de
diciembre de 1994, publicado el 31 de diciembre del mismo mes y afio y que entré en vigor
el primer dia de 1995, por lo dispuesto en el articulo octavo transitorio del propio Decreto,
entraran en vigor en la misma fecha en que enwre en vigor la ley reglamentaria
correspondiente.

Es importante, sin embargo, analizar el nuevo texto del articulo 105 que pronto entrard
en vigor y que incluye cambios sustanciales en lo relativo a la defensa de la Constitucion y
por ende del federalismo.

Sélo interesan a nuestro estudio las dos primeras fracciones del nuevo texto del articulo
105, las cuales preceptian lo siguiente: "La Suprema Corte de Justicia de la Nacion
conocerd, en los términos que seriale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: I.- De
las controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieren a la materia
electoral, se susciten entre: a).- La Federacion y un Estado o el Distrito Federal: b).- La
Federacion y un municipio; c).- El Poder Ejecutivo v el congreso de la Union: aquél v
cualquiera de las Cdmaras de éste o, en su caso, la Comision Permanente, sean como
organos federales o del Distrito Federal: d).- Un Estado y otro; e).- Un Estado y el Distrito
Federal; f).- El Distrito Federal y un municipio; g).- Dos municipios de diversos Estados: h).-
Dos Poderes de un mismo Estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales; i).- Un Estado y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos
o disposiciones generales; j).- Un Estado vy un municipio de otro Estado sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales; y k).- Dos érganos de gobierno del
Distrito Federal, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales. Siempre
que las controversias versen sobre disposiciones generales de los Estados o de los municipios
impugnadas por la Federacion, de los municipios impugnadas por los Estados, o en los casos
a que se refieren los incisos c), h) v k) anteriores, v la resolucion de la Suprema Corte de
Justicia las declare invalidas, dicha resolucion tendrd efectos generales cuando hubiera sido
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aprobada por una mavoria de por lo menos ocho votos. En los demds casos, las resoluciones
de la Suprema Corte de Justicia tendrdn efectos linicamente respecto de las partes en la
controversia. Il.- De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la
posible contradiccion entre una norma de cardcter general v esta Constitucion, con excepcion
de las que se refieran a la materia electoral. Las acciones de inconstitucionalidad podran
ejercitarse, dentro de los treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicacion de la
norma, por: a).- El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Cdmara
de Diputados del Congreso de la Union, en contra de leves federales o del Distrito Federal
expedidas por el Congreso de la Union; b).- El equivalente al treinta Vv tres por ciento de los
integrantes del Senado, en contra de leves federales o del Distrito Federal expedidas por el
Congreso de la Union o de tratados internacionales celebrados por el Estado mexicano; c).-
El Procurador General de la Republica, en contra de leves de cardcter federal, estatal v del
Distrito Federal, asi como de tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano;
d).- El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de alguno de los érganos
legislativos estatales, en contra de leves expedidas por el propio organo, y e).- El equivalente
al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, en contra de leyes expedidas por la propia Asamblea. Las resoluciones de la
Suprema Corte de Justicia sélo podrdn declarar la invalidez de las normas impugnadas,
siempre que fueren aprobadas por una mayoria de cuando menos ocho votos”.

Ante todo debemos sefialar que la reforma es incompleta, vaga y, por lo tanto, poco
afortunada. Pero vedmosla por partes.

La primera fraccién habla de controversias constitucionales y la segunda de acciones
de inconstitucionalidad de una norma de caricter general, y dado que las acciones de
inconstitucionalidad ~son controversias constitucionales. entonces aquéllas quedan
comprendidas en €stas. por lo que la fraccion 11 faculta a determinados servidores publicos
a llevar ante la Suprema Corte de Justicia ciertas controversias constitucionales como son las
acciones de inconstitucionalidad de una norma de caricter general. Asi pues. lo primero que
se deduce del texto de las fracciones I y II es que son titulares también de las acciones de
inconstitucionalidad la Federacion, los Estados, el Distrito Federal, los municipios, el
Ejecutivo Federal, el Congreso de la Unién, la Comisién Permanente, los Poderes de los
Estados y los organos de gobierno del Distrito Federal, pero a diferencia de los servidores
publicos a que se refiere la fraccion 11, éstos no tienen término para ejercitarlas.

Viendo los once supuestos de la fraccién I, llama nuestra atencion el que solo en
algunos (h), i), j) y k)) se hable de controversias constitucionales sobre las constitucionalidad
de sus actos, pues es obvio que también las controversias constitucionales de los otros siete
supuestos sean sobre la constitucionalidad de sus actos, por tanto, consideramos que sale
sobrando la segunda parte de los cuatro ltimos incisos de la fraccion I, ya que si en el
encabezado se habla de controversias constitucionales se sobrentiende que se referirdn a la
constitucionalidad o no de cualquier acto de la Federacién, de los Estados. de el Distrito
Federal, de los municipios. de el Ejecutivo Federal. de el Congreso de la Unidn, de la
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Comision Permanente, de los Poderes de los Estados o de los érganos de gobierno del Distrito
Federal.

Otro grave error de la fraccion | es que sélo en algunos casos las resoluciones de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién tengan efectos generales, por las consecuencias que
ello implica, ademas de que la redaccién de los dos iltimos parrafos de la fraccion | es
bastante ingenua. Veamos algunos ejemplos. Si la controversia versa sobre disposiciones
generales de un Estado impugnadas por la Federacion, la resolucion de la Corte tendri efectos
generales si es aprobada por mayoria de ocho votos, es decir, surtird efectos para toda la
Federacion y para todo el Estado; pero si es aprobada por una mayoria menor de ocho votos
entonces sélo tendré efectos para las partes en la controversia, es decir, para la Federacion
y para el Estado, por lo que no vemos la diferencia entre que sea aprobada por una mayoria
de ocho votos o por una menor. Otro ejemplo: si la controversia versa sobre disposiciones
generales de la Federacion impugnadas por un Estado, la resolucién de la Corte tendré efectos
unicamente respecto de las partes en la controversia, es decir, la Federacion y el Estado
impugnante, por lo que tales disposiciones generales no se aplicaran en ese Estado pero si en
todos los demds, lo cual es absurdo. Otro mas: el inciso c) habla de controversias entre el
Ejecutivo Federal y el Congreso de la Uni6n, supongamos que el Ejecutivo impugna un
decreto del Congreso y que la resolucion de la Corte donde da la razén al Ejecutivo es
aprobada por menos de ocho votos, entonces el decreto del Congreso se aplicard a todos salvo

al Ejecutivo Federal, pues la resolucién solo tendria efectos respecto de las partes en la
controversia.

Respecto de la fraccion I1 lo primero que llama nuestra atencion es que, salvo en el
caso del inciso ¢), quienes pueden ejercitar la accién de inconstitucionalidad de una norma de
cardcter general son una parte de los miembros del érgano que la aprobd, deberia de
facultarse ademds a otros drganos y sobre todo a los gobernados.

Ahora bien. como dijimos antes, a nosotros nos parece muy obvio que las acciones de
inconstitucionalidad también puedan ser ejercitadas por la Federacion, los Estados, el Distrito
Federal, los municipios, el Ejecutivo Federal, el Congreso de la Unién, la Comision
Permanente, los Poderes de los Estados y los érganos de gobierno del Distrito Federal, sin
embargo, esperamos que igual de obvio lo encuentren quienes hagan la ley reglamentaria. y
si no, qué mejor que la primera controversia constitucional que se planteara fuera sobre la
propia ley reglamentaria del articulo 105.

Finalmente, analizando el nuevo texto del articulo 105 como medio de defensa de la
Constitucién y por ende del federalismo, nos parece que le falta claridad y precision y, sobre
todo, completarlo, por lo menos dandole a las resoluciones de la Corte efectos generales en
todos los casos. pues ;cudl es el miedo? En cuanto a que no se incluyé la materia electoral,
sobra cualquier comentario. ;No estd el horno para bollos!

¢) EIl juicio politico



El juicio politico, regulado por el articulo 110 de la Constitucién, podemos
considerarlo como un medio de defensa incompleto de la Constitucion, ya que sélo tiene
efectos preventivos y represivos pero no reparadores.

El tercer parrafo del articulo 110 expresamente senala que "las sanciones consistirdn
en la destitucion del servidor piblico v en su inhabilitacion para desempenar funciones,
empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio publico”. Pero nada se
dice respecto de la reparacion del agravio causado con el ilicito cometido.

Asi pues. en nada sirve a la Constitucion o al federalismo que sélo se castigue al
infractor, para beneficiarlos es necesario que se dé la reparacion, y en ésta el juicio politico
no tiene injerencia.

d) El proceso de instruccion

Denominamos proceso de instruccion al proceso establecido por los parrafos segundo
y tercero del articulo 97 de la Constitucion, segin los cuales la Suprema Corte de Justicia de
la Naci6n tiene la funcion de investigar, como una especie de juez instructor, pero sin que
formule resolucion, algin hecho o hechos que constituyan una grave violacion de una garantia
individual, la conducta de algun juez o magistrado federal (a través del Consejo de la
Judicatura Federal) y algin hecho o hechos que constituyan la violacién del voto pablico, pero
solo en los casos en que a su juicio pudiera ponerse en duda la legalidad de todo el proceso
de eleccion de alguno de los Poderes de la Union.,

Analizando el texto constitucional desde la Gptica de un medio de defensa a la
Constitucion, tenemos que concluir que es tan solo un intento fallido. Con relacion a violacion
de garantias individuales, si es por parte de autoridades es mejor el amparo, y si es por parte
de particulares, tal funcién le corresponde al Ministerio Piblico: con relacion a la conducta
de jueces o magistrado federales, es obvio que la Corte, por ser su superior jerdarquico, debe
investigarla, pero ello, ademds de que es materia de la Ley Organica del Poder Judicial
Federal. no importa propiamente una defensa a la Constitucion: y en cuanto a las violaciones
al voto publico, ademas de que condiciona la actuacion de la Corte a los casos en que a su
Juicio pudiera ponerse en duda la legalidad de todo el proceso de eleccion de alguno de los
Poderes de la Union, la limita a comunicar el resultado de su investigacion a los drganos
competentes, con lo que tampoco importa una verdadera defensa de la Constitucion: ademas.
si la violacion del voto piiblico constituye un delito de los llamado electorales. su
investigacion corresponde al Ministerio Publico y no a la Corte.

En fin, el llamado por nosotros proceso de instruccién no sirve en modo alguno para
defender la Constitucion y, por tanto, tampoco al federalismo, aun cuando autores como Fix
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Zamudio'' opinen lo contrario.
e) La defensa de la Constitucién por los jueces locales

Desde luego nos referiremos en este apartado al articulo 133 de la Constitucion,
dividiéndolo, para efectos de nuestra exposicion, en dos partes, y aunque en esta parte solo
nos interesa la segunda, analizaremos también la primera para poder comprender mejor
aquélla.

La primera parte establece que "esta constitucion, las leyes del Congreso de la Unidn
que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados ¥ que
se celebren por el Presidente de la Repiblica, con aprobacion del Senado, serdn la Ley
Suprema de toda la Unién”. Como ya sefialamos anteriormente, a primera vista parece que
el precepto consagra no sélo la supremacia de la Constitucién, sino que le da igual jerarquia
a ésta y a las leyes federales y tratados; sin embargo, dado que incluye el principio de
subordinacion de los actos del Legislativo a la Norma Suprema, al sefialar “las leyes... que
emanen de ella y... los tratados que estén de acuerdo con la misma", queda claro que la tnica
Ley Suprema es la Constitucién. Ademas, el texto lleva a pensar que el derecho federal tiene
primacia sobre el local, con lo cual no estamos de acuerdo. En nuestro sistema federal. salvo
contadas excepciones, las materias sobre las que pueden legislar el Legislativo Federal y los
Legislativos locales son excluyentes y no concurrentes, por tanto el problema en todo caso
debe resolverse en relacién con la competencia Yy NO en cuanto a supremacia. Asi, si nos
preguntamos qué ley debe prevalecer entre un cédigo de comercio expedido por un Legislador
local y el codigo de comercio expedido por el Legislador Federal, la respuesta la encontramos
no por razon de supremacia, sino de competencia, y dado que el competente para legislar en
materia de comercio es el legislador federal, necesariamente prevalecer4 la ley expedida por
éste. Igualmente, si nos preguntamos qué ley debe prevalecer entre una que regula el Estado
civil de las personas expedida por el Legislador Federal y otra expedida por el Legislativo
local, necesariamente debe prevalecer la expedida por este dltimo pues aquél no es competente
para ello, y aqui, una vez mas, el problema se resuelve por razon de competencia y no de
supremacia.

De manera que, pese a la redaccion del texto constitucional, la nica Ley Suprema es
la Constitucién, y tanto el derecho federal como el local tienen como inico punto de
referencia a aquélla, por ocuparse éstos de materias diferentes.

La segunda parte del articulo dice: "Los jueces de cada Estado se arreglardn a dicha
Constitucion, leyes y tratados a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en
las Constituciones o leyes de los Estados”.

"Citado por CASTRO, J. V., Garantias y Amparo, p. 278.
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De entrada el precepto contradice la interpretacion que la Corte ha dado a los articulos
103 y 107 de la Constitucién, de que es tarea exclusiva del Poder Judicial de la Federacion
calificar la constitucionalidad de las leyes, ademés de que sigue sosteniendo la supremacia del
derecho federal sobre el local.

Dos hipétesis se pueden presentar en la labor del juez local: la oposicion del derecho
local a la Constitucién general y la oposicion del derecho local al derecho federal.

En la primera el juez local tiene que calificar la constitucionalidad de la ley local y de
considerarla opuesta a la Constitucion, debera dejar de aplicarla, y entonces no tendria ley
que aplicar, pues no podria aplicar la Constitucion, porque ésta no tiene el contenido ni el
objeto de las leyes ordinarias.

En la segunda hipétesis, el juez debe analizar si se da la oposicién entre la ley local
y la federal, y de haberla debe aplicar la federal y punto. Eso dispone el precepto. Sin
embargo, dado que en nuestro derecho las competencias para legislar son excluyentes entre
la Federacion y los Estados, alguna de las dos leyes serd inconstitucional por incompetencia
del drgano que la expidi6, pero como el texto sélo habla de oposicién de la ley local a la
federal, constatada la oposicion, el juez tendrd que aplicar la ley federal, aun cuando ésta sea
la inconstitucional; es decir, se le faculta para calificar la inconstitucionalidad de las leyes
locales, pero no la de las leyes federales.

Los inconvenientes del articulo 133 provienen de haber copiado el texto de la
Constitucién norteamericana, en cuyo sistema el control de la constitucionalidad se da también
por via de excepcién y se inicia desde los juzgadores locales; de ahi que la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién para taparlos, mas que curarlos, ha establecido en su jurisprudencia
que s6lo el Poder Judicial Federal es competente para resolver respecto a la constitucionalidad
de un ley, con lo cual ademas de que excluye a los jueces locales de esa tarea, excluye toda
posibilidad de control por via de excepcion.

Al respecto, Mariano Azuela, hijo, comenta que "la jurisprudencia de la Corte ahora
en vigor no puede ser mds errénea. La Corte pretende que es funcion exclusiva suya la de
calificar la inconstitucionalidad de las leyes por via de amparo; si esto es discutible en
relacion con leyes federales, resulta absurdo en cuanto a las leyes de los Estados, dado el
sentido categorico del articulo 133 constitucional que, como ya hemos advertido, impone a
los jueces la obligacion de aplicar la Constitucion de preferencia a lo que tales leves
dispongan; la Corte cree que ni en ese caso especial pueden los jueces actuar
espontdneamente, sino que deben esperar el criterio del mds alto tribunal de la Republica.
Valga en descargo de la Corte, o en su cargo, que al establecer una Jurisprudencia como la
que citamos no ha emprendido ni el mas superficial andlisis del problema planteado, como
si se tratara de una cuestion baladi, que la tesis citada aparece como un principio dogmdtico
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que la Corte no considero necesario fundar en razonamientos de ningiin genero”."

Por lo expuesto, consideramos que no es en si malo el principio contenido en el
articulo 133, refiriéndonos desde luego a la posibilidad del control de la constitucionalidad
por via de excepcion, comenzando por los jueces locales. Lo malo es su defectuosa redaccion
y su no aplicacién por la interpretacién de la Corte. De ahi que sea necesaria su correccion
para hacer realidad su aplicacion prictica, o su desaparicion para hacer congruente el criterio
de la Corte.

4. Intervencién federal en los Estados

Nos ocupamos en este apartado de los preceptos constitucionales que autorizan a los
Poderes de la Uni6n a intervenir en los Estados, analizando primeramente en qué consiste esa
intervencion, para luego ver hasta dénde favorece al federalismo.

a) La garantia federal

Se conoce con el nombre de garantia federal al precepto establecido por el Articulo
Cuarto, Seccion Cuarta, de la Constitucion de los Estados Unidos de América. segun el cual
"los Estados Unidos garantizan a todos los Estados de la Unién una forma de gobierno
republicano, y protegerdn a cada uno de ellos contra toda invasién, Y también contra toda
violencia interior, a peticion de la legislatura o del poder ejecutivo, si la legislatura no puede
ser convocada”. Es decir, la garantia federal consiste en la proteccién de la Union a los
Estados y que se traduce en la obligacion de los Poderes Federales de intervenir en un Estado,
de oficio cuando en el Estado se altera la forma republicana de gobierno o hay invasién, o

a peticién de la Legislatura del Estado o en su caso del Ejecutivo, cuando hay violencia
interior,

El precepto norteamericano incluye, pues, dos clases de intervencion y que el
comentarista argentino Radl Bisan™ llama intervencién reconstructiva e intervencion
ejecutiva. "La intervencion reconstructiva tiene lugar cuando esté subvertida la forma
republicana de gobierno y el poder federal es el llamado a llevar su accion al lugar del
conflicto para garantizar y restablecer esa forma republicana de gobierno. Se entiende en
cambio por intervencion ejecutiva, cuando se trata de una invasion exterior o bien cuando las
autoridades han sido depuestas por sedicion o invasién de otra provincia, v en tal caso el
gobierno federal debe proceder linicamente a requisicion de las autoridades constituidas v con
el proposito de sostenerlas o restablecerias”. Claro esti que el comentario de Bisin se refiere
al articulo sexto de la Constitucién argentina, derivado del precepto de la Constitucion
norteamericana. El texto argentino dice asi: "El Gobierno Federal interviene en el territorio

"?AZUELA hijo, M. Introduccién al Estudio del Amparo, p. 51.
BISAN, R., Derecho Constitucional Argentino y Comparado, p. 132.
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de las provincias para garantizar la forma republicana de gobierno o repeler invasiones
exteriores y a requisicion de sus autoridades constituidas, para sostenerlos o restablecerios,
si hubiesen sido depuestas por la sedicion o por invasién de otra provincia”,

En nuestra Constitucion la garantia federal estd contenida en el primer parrafo del
articulo 119, que dice: "Los Poderes de la Unién tienen el deber de proteger a los Estados
contra toda invasién o violencia exterior. En cada caso, de sublevacion o trastorno interior,
les prestardn igual proteccion, siempre que sean excitados por la Legislatura del Estado o por
su Ejecutivo, si aquélla no estuviere reunida”.

Lo primero que advertimos es que en nuestra garantia federal no se incluye la
proteccion de la forma de gobierno republicano de los Estados, es decir. no autoriza la
intervencion reconstructiva, sino sélo la ejecutiva,

El precepto, ademds, otorga esa intervencion a los Poderes de la Uni6n, lo cual nos
parece impreciso, pues por la naturaleza de los supuestos de intervencion de que habla el texto
constitucional, el unico poder con capacidad para intervenir seria el Ejecutivo, como
comandante en jefe de las fuerzas armadas. No vemos en qué casos pueda intervenir el Poder
Judicial; y en cuanto al Legislativo, a lo sumo su intervencion podria consistir en autorizar
o no la intervencion del Ejecutivo.

Por otra parte, en cuanto a la obligacién de los Poderes de la Union de proteger a los
Estados contra toda invasién o violencia exterior, dado que los Estados carecen de
personalidad juridica en el dmbito internacional, no pueden ser objeto aisladamente de un
ataque exterior, por lo que tal obligacién es innecesaria.

Ahora bien, vista nuestra garantia federal como un medio para sostener el federalismo.
nos parece por lo menos incompleta. ya que s6lo serviria de tal en caso de que la sublevacion
o trastorno interior tuvieran como finalidad la separacién del Estado de la Federacion.

b) La intervencién del Ejecutivo

Como sefialamos anteriormente, aunque el primer parrafo del articulo 119 no
especifica que la intervencion ejecutiva corresponda al Ejecutivo, consideramos que por ser
el tnico poder con los medios necesarios para llevarla a cabo, a él corresponde. Y en cuanto
su conveniencia o no para el régimen federal, también ya dijimos que sélo en algunos casos
tendra directamente por objeto la defensa del federalismo.

Desde luego el Ejecutivo puede intervenir también en los Estados en los términos del
articulo 29, pero en este caso se protegera o no el federalismo, dependiendo de la sitacion
que haya motivado la suspensién de garantias.

c) La intervencion del Legislativo
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El Congreso de la Unién conforme a los articulos 46 y 73, fraccién IV, puede
intervenir en los Estados para arreglar definitivamente los Iimites de los Estados. aprobando
para tal efecto los convenios amistosos que celebren los Estados entre si. Desde luego esta
intervencion implica una defensa del federalismo pues con ella se garantiza la integridad
territorial de los Estados.

También puede tener intervencién el Congreso de la Unién en los Estados, cuando
hace uso de la facultad que le concede la fraccién 111 del articulo 73, es decir, cuando
pretenda formar nuevos Estados dentro de los Iimites de los ya existentes. En este caso lo que
implica una proteccién a la forma federal no es la intervencién del Congreso de la Unidn,
sino de las Legislaturas de los Estados.

En el supuesto de que el Congreso ejercitara la facultad que le confiere la fraccién V
del articulo 73, también implicaria una intervencién en uno o en varios Estados, pues los
Supremos Poderes de la Unién no pueden carecer de un lugar de residencia, y al establecer
éste necesariamente se estaria cercenando una parte del territorio de uno o varios Estados.
Esta intervencion si implicaria una defensa directa del federalismo, pues sin ella los Poderes
de la Uni6n estarian limitados en su actuacién por falta de un lugar propio para su residencia.

También puede intervenir el Congreso de la Uni6n en los Estados cuando alguno de
ellos establezca restricciones en el comercio de Estado a Estado. Aqui la intervencion
consistiria en impedir esas restricciones (art. 73, fraccion IX), con lo que indirectamente se
protege al federalismo por favorecer con ello la igualdad de los Estados y la sana convivencia
entre los mismos.

Otra intervencién del Congreso de la Unién en los Estados puede darse, en los
términos del articulo 118, dando su consentimiento para que los Estados puedan realizar
alguno de los actos ahi contemplados. Esta intervencién repercute directamente en el
federalismo, maxime si se autoriza a unos Y a otros no.

Finalmente, al igual que el Ejecutivo, puede intervenir en los términos del articulo 29,
e implicard o no una defensa del federalismo dependiendo de la situacion que motivare la
suspension de garantias.

Hasta aqui la intervencion del Legislativo en su conjunto; ahora veamos la intervencion
de cada una de la Cémaras.

La Camara de Diputados sélo interviene para desaforar a los gobernadores de los
Estados, los diputados a las Legislaturas locales y los Magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia locales, por violaciones a la Constitucion y a las leyes federales, asi
como por el manejo indebido de fondos y recursos federales, en los términos del Titulo
Cuarto de la Constitucién. Tal intervencién la podemos considerar un medio de defensa del
federalismo, pero con las limitaciones apuntadas en el apartado anterior cuando hablamos del
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juicio politico.

Por su parte la Cdmara de Senadores puede intervenir en los Estados para dar su
consentimiento para que el Presidente de la Republica pueda disponer de la Guardia Nacional
fuera de sus respectivos Estados, fijando la fuerza necesaria (art. 76, fraccién IV); pero como
la tal Guardia Nacional no existe, tal intervencién no puede darse.

Puede intervenir, segin la fraccion V del articulo 76. para declarar, cuando hayan
desaparecido todos los poderes de un Estado, que es llegado el caso de nombrarle un
gobernador provisional, y nombrarlo a propuesta en terna del Presidente de la Repiblica. Sin
embargo esta intervencién sélo podrd darse cuando las Constituciones de los Estados no
prevean el caso.

Puede también intervenir, en los términos de la fraccion VI del articulo 76, para
resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un Estado cuando alguno de
ellos ocurra con ese fin al Senado, o cuando, con motivo de dichas cuestiones, se haya
interrumpido el orden constitucional mediante un conflicto de armas; aqui también la
intervencion s6lo se dard si alguno de los poderes del Estado ocurre al Senado o si se ha
producido un conflicto de armas con motivo de las cuestiones politicas.

En los tres casos de intervencion del Senado, lo que favorece al federalismo no es la
intervencion en si, sino que esa intervencién corresponda al Senado, como elemento
federativo del Congreso de la Unidn.

Respecto de la Comision Permanente, ademds de la intervencién en los términos del
articulo 29, le corresponden las mismas del Senado contempladas en las fracciones IV y V
del articulo 76, en los recesos de éste, y si, como dijimos antes, lo rescatable de esas
intervenciones es que corresponden al Senado, nos parece poco atinado que en los recesos de
éste se le confieran a la Comisién Permanente.

d) La intervencion del Poder Judicial

La intervencién del Poder Judicial Federal en los Estados se puede dar en los términos
del articulo 105 y en los términos del articulo 107, fracciones 111 y V.

Conforme al articulo 105, puede intervenir en los Estados cuando conoce de las
controversias constitucionales que se susciten entre la Federacion y un Estado; entre la
Federacion y un municipio; entre un Estado y otro; un Estado y el Distrito Federal: el
Distrito Federal y un Municipio: dos municipios de diversos Estados: dos poderes de un
mismo Estado; un Estado y uno de sus municipios, y un Estado y un municipio de otro
Estado; y cuando conoce de las acciones de inconstitucionalidad contra leyes locales.

Advertimos que lo anterior es con base en el nuevo texto del articulo 103
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constitucional, que como ya sefialamos anteriormente entrara en vigor al mismo tiempo en que
entre la ley reglamentaria correspondiente. Conforme al texto todavia vigente, sélo puede
intervenir para conocer de las controversias que se susciten entre dos 0 mas Estados: entre
uno o mas Estados y el Distrito Federal; entre los Poderes de un mismo Estado, y entre la
Federacion y uno o més Estados.

En cuanto a si la intervencién del Poder Judicial, en los términos del articulo 105,
implica 0 no una defensa del federalismo, consideramos que si, pero con las salvedades
apuntadas en el apartado 3, inciso b), de este mismo capitulo.

Por los dispuesto en las fracciones 11l y V del articulo 107, el Poder Judicial Federal,
a través de los Tribunales Colegiados de Circuito, interviene en los Estados mediante el
llamado amparo directo o Amparo recurso. Es decir, cuando conoce de los amparos en que
se reclaman sentencias definitivas que ponen fin al juicio y respecto de las cuales no proceda
algiin recurso ordinario por el que puedan ser modificadas o reformadas.

Analizando este tipo de intervencion desde la dptica de la defensa del federalismo,
debemos sedalar que el amparo directo, como todo el amparo en general, busca la defensa
de la parte dogmética de la Constitucién, con su consecuente tinte individualista, sin
pretender, y por tanto sin lograr, la defensa de la parte organica de la Constitucion, la parte
esencialmente constitucional. Sin embargo, si bien en términos generales el amparo se limita
a no defender a la parte orgédnica, en el amparo directo no sélo no la defiende sino que la
ataca. La ataca porque, mientras que por una parte protege las garantias individuales, por otra
pone en entredicho la autonomia de los Estados en lo relativo a imparticién de justicia; pues
todas las sentencias que dictan los tribunales locales son susceptibles de ser Juzgadas por los
Tribunales Colegiados de Circuito, y aun cuando las mismas sean confirmadas, tal
confirmacion implica un juicio previo que tuvo que realizar el juzgador federal.

La disyuntiva parece insuperable: o se protegen las garantias individuales o se respeta
la autonomia de los Estados. No lo es. Desde hace muchos afios, alli por 1922, Don Emilio
Rabasa proponia que cada Estado tuviera su propia Suprema Corte de Justicia, para que
conociera del amparo contra sentencias dictadas por los tribunales locales, evitando con ello
la injerencia de la Federacion, a través de el Poder Judicial, en el régimen interno de los
Estados por lo que hace a la imparticién de justicia. Ademas, con ello se le podria dar vida
a la segunda parte del articulo 133 constitucional y se desahogaria la carga de trabajo de los
tribunales federales.



CariTULO VI )
LA REALIDAD DEL FEDERALISMO EN MEXICO

Si bien a lo largo de nuestra exposicion hemos emitido opiniones personales, en lo
posible hemos pretendido apoyarlas con opiniones de diversos tratadista. Sin embargo, en este
capitulo sdlo expresaremos nuestro punto de vista, para presentar la realidad de nuestro
federalismo tal como nosotros la percibimos.

1. La autonomia de los Estados

Dejamos asentado que la autonomia de los Estados consiste en su capacidad de
organizarse en todo lo concerniente a su régimen interior. respetando los lineamientos,
principios, limitaciones y obligaciones que les impone el Pacto Federal.

Entre los requisitos indispensable que podemos sefialar para que se dé la autonomia
de los Estados, estan los siguientes: 1°. Libertad en la eleccién de sus gobernantes; 2°.
Libertad en la actuacién de los poderes locales dentro de su ambito de competencia; 3°.
Independencia econémica; 4°. Auténtica division de los poderes locales y autonomia de los
mismos entre si, y 5°. Una real participacién de los Estados en la formacién de la voluntad
general, sefialadamente en la revision de la Constitucion.

a) Libertad en la eleccién de sus gobernantes.

Indudablemente que el primer requisito, presupuesto indispensable para que se puedan
dar los otros, que es necesario que se cumpla para que se pueda hablar de autonomia de los
Estados es que éstos puedan elegir libremente, con absoluta independencia del gobierno
federal, a sus gobernantes, a los responsables de esa organizacion interior, a los titulares de
los tres poderes; pues de lo contrario esa supuesta autonomia estaria viciada desde su origen.
Ademas, tal presupuesto debe darse no s6lo para hacer efectiva la autonomia, sino también
para conservarla y, sobre todo, para defenderla; de ahi su importancia.

Requisito tan importante no se da en nuestro medio por dos razones.
fundamentalmente: el acendrado presidencialismo y la existencia de un partido de Estado, esta
dltima agravada por la circunstancia, ciertamente consecuente con el presidencialismo, de que
el mandamds del partido de Estado es el propio Presidente de la Repiblica.

Por lo que toca al Poder Ejecutivo de los Estados, para nadie es secreto que quien
pone y quita gobernadores es el Presidente de la Republica. Cuando se acercan las elecciones
locales, el partido de Estado, es decir, el Presidente de la Repiblica, designa al candidato
correspondiente; en el proceso de eleccion, el Presidente y el partido de Estado se encargan
de hacer aparecer como triunfador a su candidato y ya en el cargo, si no funciona conforme
a los intereses del Presidente y de su partido, se le ordena que pida licencia, se pone a otro
y punto. Si la eleccion les es adversa totalmente, aceptan su derrota para darse aires de
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democracia; si se complica demasiado, hacen que renuncie el elegido y designan a otro. En
los casos de licencias y renuncias de gobernadores, las concertacesiones se realizan desde el
centro, sin tomar en cuenta las demandas o la opinion siquiera de los habitantes del Estado.
Como ejemplo reciente de lo anterior, tenemos los dieciocho gobernadores interinos,
provisionales o sustitutos del sexenio salinista y ya uno en lo que va del zedillista.

Ante esa situacion, es impensable que un gobernador pueda siquiera intentar hacer
valer y defender la autonomia del Estado, pues, ademis de que su propio ascenso al poder
fue ya una violacién a ella, hacerlo seria contrariar la voluntad de su amo y sefior, con lo cual
corre el riesgo, primero, de que sea separado del puesto y, segundo, de que su carrera
politica se vea cortada de tajo. ;Habra algin dia un atrevido?

Respecto al Poder Legislativo de los Estados, la mayoria de diputados, es decir, los
que representan al partido de Estado, que no al pueblo, son nombrados a gusto del
gobernador, aunque con el visto bueno del sefior de arriba. Por tanto, para defender la
autonomia del Estado, tendrian que contrariar al amo de su amo. jImposible!

Igual situacion se da con el Poder Judicial de los Estados, pues los magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia son nombrados por el gobernador de entre sus compadres
y amigos, que no de entre los juristas destacados.

Excepciones, aunque contadas, las hay. Pero hasta indignacién provoca traerlas a
colacion, pues con ellas se demuestra que si se puede, pero que no se quiere.

b) Libertad de actuacién de los poderes locales dentro de su ambito de
competencia

Este segundo requisito, que desde luego no se puede dar sin el anterior, obedece a que
con su cumplimiento se vera realmente actualizada la autonomia de los Estados en su mdxima
expresion.

Tal requisito tampoco se da en nuestra realidad, practicamente por las mismas razones
por las que no se da el primero.

Los Ejecutivos locales tienen que seguir la linea de accién que les impone el
Presidente de la Repiiblica, so pena de perder el cargo y ver truncada su carrera politica.
iTontos no son!

Los legisladores locales, principalmente los representantes del partido de Estado,
también reciben linea para el desempefio de sus funciones, ya sea del propio gobernador, que
actia como intermediario, o del mismo Presidente de la Repiiblica y se limitan a mayoritear
defendiendo los intereses de la voluntad que los llevé al poder. Ciertamente, en algunos
aspectos legislativos tienen un poco de libertad de accién, pero por temerosos, ineptos o
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perezosos se limitan a copiar disposiciones federales, como en los casos de los codigos civiles
y penales, sustantivos y adjetivos, con lo que dejan de legislar para la realidad concreta de
su Estado. jQué bueno que representan al pueblo!

Los juzgadores locales, en los casos que trascienden el interés particular de las partes
en el juicio, también reciben linea de arriba, y en los que no, tienen sobre si la supervision
del Poder Judicial Federal a través del amparo directo. [Vaya si es ciega la justicia!

¢) Independencia econémica

Aun en el supuesto de que se cumplieran los dos requisitos anteriores, un Estado no
puede ser auténomo si no tiene independencia econdmica, y en nuestro sistema el poder
econdmico lo tiene la Federacion, la cual graciosamente otorga participaciones tanto a los
Estados como a los municipios, y para que no se vean reducidas esas participaciones sélo hay
que respetar la [inea, lo que provoca que no se cumpla tampoco el segundo requisito sefialado.

d) Auténtica divisién de los poderes locales y autonomia de los mismos entre si

Este requisito, por lo que hace a la auténtica division de poderes, es necesario que se
cumpla para que dentro del un mismo Estado un poder pueda reclamar a otro sus sumisiones
y agachadas ante el gobierno federal, y para que si alguno de los poderes no hace valer la
autonomia del Estado, lo hagan los otros; y por lo que se refiere a la autonomia de los
poderes entre si, que es como se actualiza la division de poderes, para que si hay dependencia
de un poder respecto del centro, no la haya necesariamente de los tres.

En las entidades federativas, a imagen y semejanza de lo que sucede en el dzmbito
federal, la divisién de poderes se da de manera formal pero no de manera material. Es decir,
formalmente se cumple con el precepto constitucional de no depositar dos o mas poderes en
la misma persona o corporacién, pues los que dan la cara al frente de los mismos son
personas diferentes; pero materialmente, tanto el Ejecutivo como el Legislativo y a veces el
Judicial, estan depositados en la persona del gobernador, con toda la autonomia que éste tiene
respecto del centro.

El verdadero legislador local es el gobernador porque, ademas de que practicamente
todas las iniciativas son presentadas por €él, la aprobacion de las leyes se da respetando la
linea que el propio gobernador impone a la mayoria de los diputados.

Decimos que a veces también se deposita el poder Judicial en el gobernador, porque,
como ya sefialamos anteriormente, en los casos en que el juicio trasciende los intereses

particulares de las partes, la linea juridica es dada por el propio gobernador a los juzgadores.

e) Real participacién de los Estados en la formacion de la voluntad general
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Constatar de hecho la nula autonomia de los Estados, si bien indigna, mantiene viva
la esperanza de que algin dfa se cumpla con los preceptos constitucionales. Pero si esa nula
autonomia en la préctica implica que se vaya poco a poco elevando a rango constitucional,
indigna, entristece e irrita.

A través de las reformas a la Constitucién Federal se ha venido substrayendo del
ambito de competencia de los Estados muchas de sus facultades, se ha venido
institucionalizando el centralismo; pero claro, con la participacién de las Legislaturas de los
Estados. {Su mision ante todo! (Léase despacio, no vaya a parecer que dijera sumision).

Este dltimo requisito que sefialamos, al cumplirse, evitarfa la centralizacién de las
facultades de los Estados y permitiria la supresion de los preceptos constitucionales
atentatorios de la autonomia de los Estados, asi como la consagracion de auténticos medios
de defensa de la autonomia de los Estados y del federalismo en general.

Asi pues, el primer requisito para que se pueda decir que en la realidad existe el
federalismo en México, como es la autonomia de los Estados, no se da, pues los principales
encargados de hacerla valer y protegerla estén incapacitados para romper el cordén umbilical
que los hace dependientes del poder del centro.

Podria pensarse, no obstante, que por osadia, temeridad, patriotismo o ingenuidad de
uno o varios ciudadanos se pudiera defender la autonomia constitucional de los Estados de los
ataques o invasiones del centro. No hay tal, pues el inico medio a nuestro alcance es el Jjuicio
de amparo y, suponiendo que el Poder Judicial Federal se atreviera a contradecir a su patron,
recuérdese que la sentencia s6lo tendria efectos para el quejoso.

2. La distribucién de competencias

Dejamos anotado ya en capitulo precedente, que la distribucién de facultades esté
intimamente relacionada con la autonomia de los Estados, dado que si no tuvieran éstos una
parte exclusiva de competencia en el ejercicio de la soberania popular, no serian auténomos,
y si no tuvieran limitaciones a su autonomia, si todo el ejercicio de la soberania popular
correspondiera a ellos, tampoco serian auténomos, serian soberanos, y en ningin caso habria
Estado Federal.

No existiendo la autonomia de los Estados, poco importa si la distribucién de
competencias entre la Federacion y los Estados es adecuada o no, da lo mismo.

En cuanto a la distribucién de competencias, de hecho y de derecho, se ha venido
dando una creciente centralizacion, pues cada vez son més las facultades de los funcionarios
federales y, por consiguiente, menos las de los Estados. Esta centralizacién, obviamente, es
producto de la inexistente autonomia de los Estados, pues las reformas constitucionales que
han implicado una disminucién de competencia de los Estados, han sido aprobadas por la
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mayoria de las Legislaturas de los Estados, debido (adivind) a que el iniciador de las mismas
es casi siempre (no importa si le quita el casi) el Presidente de la Repiblica.

Pero eso no es todo. La prueba de fuego del federalismo se localiza en la cuestién
fiscal. pues por més facultades que tengan los Estados, si no tienen autonomia hacendaria, o
como dijimos anteriormente, independencia econdmica, no serdn auténomos y por tanto no
habrd federalismo; y al revés igual, si el gobierno federal depende econémicamente de los
Estados, no podria cumplir con su cometido y acabaria por desaparecer el Estado federal.

En nuestro federalismo, la Federacién tiene de hecho, de derecho me siguen quedando
dudas, la facultad de recaudar tributos por un monto mucho mayor del necesario para
satisfacer sus necesidades, para luego otorgar participaciones graciosas a los Estados, creando
con ello una dependencia econdmica patolégica de éstos hacia aquélla.

La distribucién de facultades hacendarias, que la Corte y la doctrina han substraido
de el principio general del articulo 124 constitucional, deliberadamente se ha mantenido de
una forma muy confusa, requiriendo por ello la interpretacion de la Corte y la complicidad
de los doctrinistas para justificar la casi absoluta centralizacion de los tributos.

Ante tal realidad, esa prueba de fuego de todo sistema federal, nuestro federalismo,
definitivamente, no la supera. ;Sera porque es de fuego que calienta?

3. La participacién de los Estados en la formacién de la voluntad general

Dijimos que la participacion de los Estados en la formacién de la voluntad general se
da de modo directo, en la revision de la Constitucion, a través de sus Legislaturas, y de modo
indirecto, tanto en la revision de la Constitucién como en la legislacién ordinaria, a través del
Senado.

En la realidad esa participacion, tanto la directa como la indirecta, es totalmente nula.
La directa no se da porque, ademds de que las Legislaturas se limitan a aprobar o reprobar
el Decreto de las Cémaras del Congreso de la Unidn, las iniciativas de reforma provienen
ordinariamente del Presidente de la Repiiblica, su amo, o cuando menos amo de su amo.

La participacién indirecta tampoco se da, porque el Senado, quien debe realizarla, no
representa en la préactica a los Estados. Los senadores representan a sus partidos, y siendo la
mayoria del partido del Presidente, defienden los intereses de éste y jodanse los Estados.

La situacion en verdad es alarmante. {Como se nos ocurre que los Estados participen
en la formacion de la voluntad general, cuando practicamente ni siquiera el Congreso de la
Unién participa? jIlusos!

4. La defensa del federalismo



Lo lamentable de la realidad de nuestro federalismo que hemos presentado, no lo seria
tanto si existiera un medio eficaz de defensa, no sélo del federalismo en si, sino de la
Constitucién como tal. Y no lo hay.

El amparo no alcanza para tanto; el juicio politico, si se usara, no tiene efectos
reparadores; el proceso de instruccién no defiende cosa alguna; los Jjueces locales han sido
maniatados por la Corte, y el litigio constitucional, aun conforme al nuevo texto del articulo
105, no deja de ser un intento incompleto y temeroso.

Y todavia suponiendo que existiera ese medio de defensa, dada la inexistente division
de poderes y la falta de autonomia de los poderes entre si, habria que ver si serviria de algo;
pues si las principales violaciones a la Constitucién en materia de federalismo. y en todas,
provienen del Presidente de la Repiblica, y éste sigue siendo el rector de los otros dos
poderes, de poco o nada serviria el remedio si el enfermo més grave no lo usara.

Por tanto, la organizacién federal plasmada en la Constitucion, fuera de ser materia
de los discursos en las campaiias politicas, no sirve para cosa alguna, pues no hay remedio
eficaz que pueda curar las sistemiticas violaciones a la misma. De ahi que hasta ahora haya
sido letra muerta, bellos principios y declaraciones demagogicas.

5. El centralismo mexicano

Para finalizar, vamos a tratar de encuadrar la realidad de nuestro sistema federal en
los textos constitucionales centralistas que estuvieron vigentes en nuestro pais en el siglo

pasado, para evitar comparaciones con sistemas de otros paises, pues en el nuestro alcanza
para todo.

Los rasgos tipicamente centralistas de la Constitucién de 36, eran que el gobierno
interior de los Departamentos estaba a cargo de los gobernadores, con sujecién al gobierno
general (art. 4, Sexta Ley), y que los gobernadores de los Departamentos eran nombrados por
el Presidente de la Repiiblica, (art. 5, Sexta Ley y art. 17, fraccion XI, Cuarta Ley). Asi
opera en la actualidad.

En las Bases Orgdnicas de 43 encontramos los siguientes aspectos centralistas: el
Poder Legislativo se depositaba en un Congreso, dividido en dos Céimara, y en el Presidente
de la Repiblica (art. 25); una parte de los Senadores era nombrada, entre otros, por el
Presidente de la Republica (art. 32); correspondia al Congreso clasificar las rentas para los
gastos generales de la Nacion y de los Departamentos (art. 65, fraccion IV): en el
establecimiento de los arbitrios por parte de las Asambleas Departamentales, tenia injerencia
tanto el Congreso como el Presidente (art. 134, fraccion I); las Asambleas Departamentales
debian consultar al Gobierno en todos los asuntos en que éste lo exigiera (art. 134, fraccién
XVI); los gobernadores de los Departamentos eran nombrados por el Presidente de la
Republica (art. 136), y, como mera coincidencia, la Corte Suprema se componia de once
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ministros (art. 116). Asi opera en la actualidad.

En fin, la letra de la Constitucién, al parecer, es lo de menos, bien pudieran estar
vigentes la Constitucion de 36 o Las Bases de 43, y ni quién lo notara. O acaso causaria
sorpresa su casi cabal cumplimiento.

Por tanto, podemos concluir que en México, donde casi todo es posible, existen dos
formas de Estado, contradictorias pero coexistentes: la forma federal en la Constitucién, yla
forma centralista, en la realidad. jHabrase visto!



CONCLUSION

Para finalizar nuestro trabajo, s6lo nos restan dos cosas: hacer una recopilacién de las
conclusiones a que fuimos llegando a lo largo de nuestra exposicién y ver hasta donde se
cumplieron los objetivos que nos fijamos al inicio de la misma.

Respecto de las conclusiones, presentamos las siguientes como las principales:
1*. El federalismo es una forma de Estado y no una forma de gobierno.

2%, El federalismo plasmado en la Constitucién mexicana no corresponde a tesis doctrinal
alguna, aunque, claro estd, coincide con algunos elementos de casi todas.

3%, Contrario a lo que muchos han opinado, el origen del federalismo en México fue el
resultado de las circunstancias histéricas que vivid nuestro pais en los dltimos afos de la
colonia y en los primeros de su vida independiente; y no a una imitacion extraldgica del
sistema norteamericano, ni a una imposicién de nuestros vecinos del Norte o al resurgimiento
de las formas de organizacién de la época precortesiana.

4%, Al consumarse la independencia de México de la Madre Patria, las que hasta entonces
fueron Provincias espafiolas se convirtieron, ipse facto, en Estados libres y soberanos,
independientes tanto de Espaia, como del gobierno de la ciudad de México; y dejan de ser
tales para convertirse en partes integrantes de una Federacion, al establecerse el federalismo
en el Acta Constitutiva y en la Constitucion de 1824.

5%, El establecimiento del federalismo en el Acta Constitutiva y en la Constitucién de 1824
fue la expresion genuina de la voluntad nacional, que los Constituyentes de 1856-1857 y
1916-1917 sélo se limitaron a obedecer.

6. Los regimenes centralistas que sufrid nuestra patria en el siglo pasado fueron impuestos
contra la voluntad popular y por la todavia vigente costumbre de atribuir a la Constitucién
todos los males que nos aquejan, haciendo parecer obligada su revision.

7*. Las tres caracteristicas esenciales de nuestro federalismo, conforme a la Constitucion
vigente, son la autonomia constitucional de los Estados, la existencia de dos competencias
diversas, la federal y la local, y la participacion de las entidades federativas en la formacion
de la voluntad general.

8*. Los Estados que integran la Federacion Mexicana no son libres y soberanos, son
auténomos, y como tales tienen capacidad de autodeterminarse en lo relativo a su régimen
interior, en todo aquello que no se les impone positivamente por la Constitucion Federal, que
no les esta prohibido por la misma y que no estd reservado a los funcionarios federales.
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9*. El Distrito Federal, por su naturaleza, no es auténomo como los Estados.

10*. El principio general de la distribucion de competencias entre la Federacién y los
Estados, consagrado en el articulo 124 constitucional, es congruente con el origen del
federalismo en México.

11*. Las facultades prohibidas a los Estados no son, por ese solo hecho, atribuidas a la
Federacion; requieren otorgamiento expreso como todas las de ésta.

12*. Siendo las facultades hacendarias la prueba de fuego del sistema federal, es necesario
que su distribucion se haga de acuerdo al principio del articulo 124, pilar de nuestro
federalismo, sefialando expresamente las otorgadas a los funcionarios federales y reservando
las restantes a los Estados.

13, La Camara de Senadores es esencial en nuestro federalismo, como el elemento federativo
de el Poder Legislativo Federal.

14*. Hasta la fecha no ha existido un verdadero medio de defensa del federalismo, razén por
la cual el texto constitucional, en lo que a él se refiere, ha quedado en letra muerta, bellos
principios y declaraciones demagdgicas.

15*. La realidad de nuestro federalismo es preocupante: sélo existe en la Constitucién, en los
discursos politicos y en la doctrina. En la prictica vivimos un centralismo repugnante.

Por lo que toca a los objetivos, consideramos que los hemos alcanzado cabalmente:
vimos el tratamiento del federalismo en la doctrina, constatamos a qué obedecié el nacimiento
del federalismo en México y analizamos el federalismo conforme a la Constitucién de 1917,

Ya vimos, ya constatamos, ya analizamos, ;qué proponemos? No queremos ser
ambiciosos, sélo proponemos, pedimos, imploramos, exigimos, que se ponga en préctica la
letra de la Constitucion, lo demas vendra por afiadidura.

Ya para finalizar, sélo queremos manifestar nuestra esperanza de que en lo sucesivo
no sigamos cumpliendo con lo que dijo el virrey Croix a nuestros antepasados que protestaban
por la injusta expulsion de los jesuitas que se habian atrevido a inculcar a sus alumnos el
espiritu critico y libertario, alld por junio de 1767: "Recuerden que nacieron para callar y
obedecer y no para opinar en asuntos de gobierno”.
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