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EL FEDERALISMO Y SUS VALORES
Lic. Miguel GONZALEZ AVELAR *

1. Nada tiene de extrafio, en realidad, que después de haberlo adop-
tado en la Constitucién de 1824 ain sigamos debatiendo acerca del
federalismo. Ni que a casi 175 afios de esforzarnos por vivir el para-
digma federal enfrentemos el hecho de que su operacién aun no satis-
faga a todos plenamente. Y es que del federalismo podriamos decir,
como se ha dicho del concepto mismo de soberania, que es una insti-
tucién histérica y polémica por naturaleza.

El cardcter federal o unitario de la estructura politica de un pais es
una de sus caracteristicas bdsicas. Una decisién fundamental que figu-
ra de manera prominente en la constitucién de los paises que lo han
adoptado. Es el Derecho Constitucional, por tanto, el que se ocupa
de su estructura; del reparto de las atribuciones que corresponden a
los Estados y a la Federacién; de las relaciones entre ambos érdenes
de gobierno; y de los mecanismos que garantizan la vigencia del sistema.

Aunque la Antigiiedad conocié formas asociativas entre organiza-
ciones politicas independientes —Confederacién Ateniense, la Triple
Alianza en Mesoamérica, etcétera— la estructura auténticamente fede-
ral es relativamente reciente. Se reconoce, en general, que el sistema
es una aportacién que nace a partir de las colonias inglesas que en
Nortemérica buscaron su independencia (1776). Estas trece entidades
politicas, teniendo el propdsito de permanecer firmemente unidas
entre si, pero sin perder los rasgos esenciales de su autonomia politica,
recurrieron primero (1777) a una confederacién de estados indepen-
dientes, segun férmulas que ya eran conocidas en el pasado.

Al cabo del tiempo, sin embargo, reconociendo las dificultades prac-
ticas que esa estructura mostraba para conducir la guerra contra la
metrépoli colonial, asi como para sus relaciones internacionales, lle-
garon a la necesidad de adoptar un mecanismo constitucional que
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combinara las ventajas de la unidad que buscaban, con la autonomia
que igualmente deseaban preservar en el manejo de sus propios asuntos.

El problema de orden prictico a que hubieron de enfrentarse los
redactores de la constitucién norteamericana (1787) era especialmente
complejo. Habia entre las trece colonias originales, desde luego, la
voluntad de asociarse para fundar una republica; pero sintiéndose to-
das ellas orgullosas de sus derechos, tradiciones y autonomia, no desea-
ban que el gobierno nacional que iban a crear las afectara. Tenian
documentos expedidos en diversas épocas por la corona inglesa —de
los cuales el primero fue la Carta de Virginia de 1606— alrededor
de los cuales habian desarrollado su vida politica e institucional. Y con-
siderdndose iguales en derechos, tenian que encontrar una férmula para
que las mis extensas, ricas y con mayor poblacién no avasallaran a
las demas.

La solucién a este dilema se consiguié con base en cuatro decisiones
fundymentales que, dadas las caracteristicas de este trabajo, deben
presentarse de manera simplificada. Estas ilustran, al mismo tiempo,
¢l tipo de problemas que son comunes a todos los sistemas federales.
Del énfasis que en cada uno de ellos ponga para fortalecer al gobier-
no central o a los de los estados, dependerd el mayor o menor aleja-
miento del modelo original.

Con todo, es importante advertir que el propio federalismo norte-
americano ha cambiado notoriamente en el curso de su evolucién his-
térica y siempre de modo consistente en detrimento de los derechos
de los estados; a tal punto que dificilmente podrian hoy reconocerlo
los llamados “padres fundadores” que lo disefiaron en la constitucién
de Filadelfia.

Primera: El gobierno federal, o nacional, no tendria mis facultades
que las que de manera expresa y limitada la constitucién le conferia;
reserviandose todas las demds los estados federados.

Segunda: El Congreso Federal estaria formado por dos camaras legis-
lativas: una de diputados representantes del conjunto de la poblacién,
y otra de senadores que, en numero igual por cada estado, represen-
tarian el principio federal. Las dos cdmaras participarfan en la apro-
bacién de las leyes, garantizando asi la ponderacién del interés de los
estados en toda la legislacién federal que hubiera de expedirse.

Tercera: Los 6rganos legislativos locales de cada estado participarian
en el examen y aprobacién de las reformas que se quisieran introducir
a la Constitucién. Se requiriria la aprobacién de la mayoria de dichas
legislaturas para reformar la carta fundamental.
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Cuarto: Al Poder Judicial de la Federacién corresponderia mantener
en el ambito de sus atribuciones constitucionales tanto al gobierno fe-
deral, como a los de los estados, mediante las sentencias que, en casos
de controversia, fuera dictando dicho alto tribunal. En rigor, este prin-
cipio no fue incluido en la Constitucién, pero se establecié firmemente
algunos afios después, como consecuencia de un célebre caso (McCu-
{loch vs. The State of Maryland, 1819) que dio oportunidad a la Corte
de reivindicar su papel de legitima intérprete de la Constitucién en
materia de competencias locales y federales.

II. La esencia del sistema federal es la existencia de dos érdenes ju-
ridicos simultdneos y bien avenidos: uno que corresponde a los estados
y otro que es propio del gobierno federal. No puede haber auténtico
federalismo si estados y federacién no gozan de atribuciones jurfdicas
y politicas suficientes para organizarse, subsistir con relativa autono-
mia y alcanzar su desarrollo dentro de la estructura federal. Por tanto,
para funcionar adecuadamente el sistema federal requiere de una efec-
tiva viabilidad econémica y politica de la que cada entidad federada
debe disfrutar.

En todos los sistemas federales del mundo, la especifica distribucién
de competencias entre los dos érdenes de gobierno es una cuestién que
deriva de su evolucion histérica y de sus condiciones propias. No hay
un modelo dnico de federalismo, ni un federalismo que, a priori, sea
mejor que otro. Todo depende de los problemas que cada federalismo
quiere resolver. Tampoco hay un federalismo definitivo o pétreo, pues,
como toda institucion politica, el federalismo estd en constante evolu-
cién. Es un sistema dindmico cuyos ajustes ocurren tanto a través de
disposiciones constitucionales y legales como de resoluciones judiciales.
Los cambios se dan también por la via de convenios entre federacién
y estados; e incluso, aunque no sea lo mis conveniente, por la via
soterrada de las pricticas administrativas.

En consecuencia, el federalismo es un sistema complejo que no pue-
de agotarse en la mera consideracién de alguno de sus elementos,
puesto que para su operacién cada uno resulta de la mayor importan-
cia. Asi, el federalismo comprende aspectos constitucionales y politicos,
pero también econémicos y sociales, todos los cuales deben valorarse
dentro de una consideracién integral de cada federalismo en particular.

En todo el mundo es perceptible un debilitamiento de los estados
miembros de una federacién, en beneficio de las facultades del poder
central. En Estados Unidos, donde este sistema naci6é y los estados tie-
nen un celo especial por sus facultades originales, esta tendencia estd
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igualmente presente. En realidad, es mas bien un tépico anticuado
sostener que los estados norteamericanos tienen mds poder que el go-
bierno federal. Numerosos autores de ese pais, desde muy diferentes
perspectivas, han analizado lo incorrecto de esa percepcién, que se con-
tradice lo mismo en cuestiones de orden econémico, como en las po-
liticas y judiciales. Los autores contemporaneos coinciden en afirmar
que: “Esquemas para revitalizar a los estados, el recurrente ‘nuevo
federalismo’ y medidas parecidas, nacen siempre muertas” (S. Elkins
& E. McKitrick, The Age of Federalism, 1993).

El caso no es distinto en otras federaciones, tanto en América Lati-
na como en Africa; lo era también en la antigua Unién Soviética, y
lo es ahora en la Federacién Rusa. Lo muy interesante de este asunto,
sin embargo, es la unanimidad con que en todas partes se lamenta el
debilitamiento de los poderes estaduales frente a las estructuras cen-
trales y que, ello no obstante, poco se haga en la prictica constitucional
para restaurarlo. Siendo general el homenaje que se rinde al federalis-
mo, en ninguna parte parece haber fuerzas suficientes para impulsar-
lo. Como si la evolucién del poder en todo el mundo, por razones que
apuntan hacia su eficacia y complejidad crecientes, se orientara a una
centralizacién que, de modo evidente, choca con los ideales federa-
listas.

II1. La Constitucién mexicana da a la naturaleza federal del Estado
la mds alta jerarquia; asf, su articulo 40 reconoce de manera categori-
ca que: “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse como una
republica representativa, democrdtica, federal, compuesta de estados
libres y soberanos en todo lo que concierne a su régimen interior; pero
unidos en una Federacién establecida segin los principios de esta ley
fundamental”.

En su siguiente precepto la Constitucién vincula el ejercicio de la
soberania popular al entramado del sistema federal, al disponer que:
“El pueblo ejerce su soberanfa a través de los Poderes de la Unién, en
los casos de la competencia de éstos, y a través de los de los Estados
en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectiva-
mente establecidos por la presente Constitucién Federal y las particu-
lares de los Estados”. Y en el propio dispositivo se acota enseguida el
alcance de las facultades estaduales, al disponer que las constituciones
particulares de los Estados, “en ningun caso podrdn contravenir las
estipulaciones del Pacto Federal” (articulo 41).

En esta disposicién constitucional queda de manifiesto que la adop-
cién del sistema federal, trae como consecuencia la aparicién necesaria
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de dos ¢rdenes de competencias y, por tanto, de dos 6rdenes legisla-
tivos; uno que regula las atribuciones de la federacién y otro las de
los estados. Queda también claro que el ejercicio de la soberania se
surte tanto por las autoridades federales como por las locales. Asi, la
soberania se manifiesta en las acciones que, conforme a Derecho, rea-
lizan todos y cada uno de los poderes constituidos por ella. No hay
poderes més soberanos que otros, como una interpretaciéon popular
tiende .a considerar, por ejemplo, al legislativo. En realidad, es un
disparate decir que los poderes o las autoridades son soberanos; de
ninguna manera. De ellas puede decirse que en la medida en que ac-
tdan dentro de las atribuciones que la constitucién les ha conferido,
estin ejercitando una particula de la soberania popular; lo mismo en
el ambito federal que en el estadual.

En este sentido, dos preguntas surgen de inmediato: ¢cémo y quién
decide cudles son las atribuciones de una y otra esferas de gobierno?
Y segundo, ¢qué garantias prevé el sistema para conservar a cada quien
en el ambito de sus atribuciones?

La respuesta a estas interrogantes es indispensable en cualquier sis-
tema federal y forma parte esencial de ¢él; y por su importancia lo
normal es que estas respuestas se encuentren en la propia Constitucion.
Por otra parte, por lo que se refiere al contenido mismo de las atribu-
ciones, es explicable que tengan que formularse de una manera gene-
ral, puesto que es dificil, por no decir imposible, que una constitucién
resuelva anticipadamente todas las posibilidades a que pueda dar lu-
gar, en materia de competencias federales y estaduales la operacion del
sistema en el curso de los afios.

Nuestra Constitucion adopt6é el camino trazado por la constitucién
de Estados Unidos, como que fue de ésta de donde partié original-
mente nuestro mecanismo federal. De tal forma que, conforme a este
criterio, y dicho sintéticamente, la Carta Magna establece las siguientes
prescripciones:

1) El principio fundamental en esta materia es la disposicién segiin
el cual, “las facultades que no estin expresamente concedidas por esta
Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
Estados” (articulo 124).

2) Consecuentemente, la Constitucién enumera cudles son las facul-
tades que tiene expresamente el Congreso de la Unién; es decir, cudles
son las facultades que en materia legislativa tiene la federacién (ar-
ticulo 73).
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8) El sistema federal supone también normas imperativas de caricter
prohibitivo y no sélo distributivas de competencias. Asi, por ejemplo,
la forma en que los gobiernos de los Estados deben organizar su go-
bierno interior, acomodindolo al caricter democritico y republicano
de la Federacién; y del mismo modo ciertas obligaciones que contraen
en su condicién de entidades federativas para armonizar la operacion
del sistema (articulos 116, 119, 120 y 121).

4) Enseguida indica las prohibiciones que rigen expresamente a los
Estados, las cuales se orientan al prop¢sito de mantener la unidad y
congruencia de la accién y presencia internacional del Estado mexi-
cano (articulos 117 y 118).

5) Entre las prerrogativas que tienen los Estados figura de manera
prominente la de recibir ayuda de la Federacién a efecto de conservar
el orden y la paz publica en sus territorios, “en caso de sublevacién o
trastorno interior”. Este derecho se corresponde con el compromiso
que, correlativamente, en el mismo precepto se impone a los Poderes
de la Unidn de auxiliarlas (articulo 119).

Ademids de los principios fundamentales anotados, hay también en
la Constitucién otras disposiciones que no separan radicalmente, como
las anteriores, lo que es propio de cada orden de gobierno, sino que,
por el contrario, regulan competencias que indistintamente pueden
ejercitar la Federacién o los Estados. Atribuciones a las cuales, por
esta razon, se le llama facultades concurrentes.

Tal es el caso notorio de la obligacién que tiene el Estado de im-
partir educacién primaria y secundaria; pues para este efecto la cons-
titucién determina que por Estado debe entenderse tanto a la Federa-
cién como a los Estados y Municipios (articulo 30., primer parrafo).
Complementariamente, la fraccion XXV del articulo 73 dispone que el
Congreso debera “dictar las leyes encaminadas a distribuir convenien-
temente entre la Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio
de la funcién educativa y las aportaciones econémicas correspondientes
a ese servicio publico, buscando unificar y coordinar la educacién en
toda la republica”.

Otra competencia incidente, igualmente importante, es la que se re-
fiere a los servicios de salud; para la prestacién de los cuales la Cons-
titucién previene que “La ley definird las bases y modalidades para
el acceso a los servicios de salud y establecera la concurrencia de la
Federacién y las entidades federativas en materia de salubridad gene-
ral”, (articulo 4, péarrafo 40.).
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También en materia de asentamientos humanos, la Constituciéon
dispone que el Congreso tiene facultades para “expedir leyes que esta-
blezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los
Municipios en el 4mbito de sus respectivas competencias’ (articulo 73,
XXIX-B).

La facultad de hacer expropiaciones por causa de utilidad piblica
es, asimismo, comun a la Federacién y los Estados, en “los casos en que
sea de utilidad la ocupacién de la propiedad privada”. De conformidad
con las leyes que para este propésito se expidan, Federacién y Estados
pueden hacer en el dmbito administrativo las declaratorias correspon-
dientes (articulo 27, VI).

Finalmente, por lo que a la propiedad rural se refiere, la Federacién
y los Estados, “en sus respectivas jurisdicciones”, estin facultados para
expedir leyes que establezcan los procedimientos para el fracciona-
miento y enajenaciéon de las superficies de tierras que constituyan lati-
fundios (articulo 27, XVII).

Adicionalmente a la distribucién de competencias exclusivas que
entre Federacién y Estados establece la Constitucién; y ademds de las
facultades que, dentro del 4mbito de sus respectivas jurisdicciones, una
y otros tienen en las mismas materias, hay también en la Carta Magna
una serie de disposiciones que inducen una activa colaboracién entre
los dos érdenes de gobierno; en este ultimo caso a través de convenios.
Tal es el procedimiento previsto en materia de planeacién democri-
tica del desarrollo econémico y social, para lo cual se dispone que la
ley, dard “las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante
convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y
concierte con los particulares las acciones a realizar para su elaboracién
y ejecucioén (articulo 26, parrafo 30.).

Otro tenue matiz que enriquece el tipo de federalismo que nuestra
evolucion politica y juridica ha desarrollado, interesante y distinto
al de los convenios de colaboracidn, es el que se recoge también en el
articulo 30. constitucional. Segun éste es necesario, tratindose de la
elaboraciéon de los planes de estudios para la educacién primaria, se-
cundaria y normal, y aunque esta atribucién estd otorgada al Ejecutivo
Federal, que para ejercitarla, éste “‘considerara la opinién de los go-
biernos de las entidades federativas y de los diversos sectores sociales
involucrados en la educacién” (articulo 3, III).

Todas estas disposiciones revelan la amplia gama de modalidades
que puede adoptar la relacién Federacién-Estados y ciertamente con-
tradicen una vision simplista de ella. Su esencia remite al caracter
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cooperativo y de coordinacién que nuestro sistema federal implica. Al
amplio abanico de matices que el mismo contiene, fruto de una activa
evolucién que de seguro todavia no termina.

IV. La otra cuestidn que apuntdbamos lineas arriba es la relativa a
los procedimientos juridicos disponibles para mantener a los estados vy
a la federacién en sus respectivos dmbitos de competencia. El tema
forma parte del conjunto de defensas que la Constitucién tiene para
defender su integridad y vigencia; y, por tanto, en este sentido, la
operaciéon del sistema federal se beneficia en diverso grado de los va-
rios caminos de defensa constitucional previstos por las leyes.

Como consecuencia de las reformas introducidas en 1994 en el ar-
ticulo 105 constitucional, el sistema actual consta de dos vias diferen-
tes. Cada una de ellas se caracteriza tanto por los sujetos que estdn
legitimados para hacer uso de ellas, como por el alcance de las resolu-
ciones emitidas en cada caso por la autoridad competente.

La primera via, que de haberse desarrollado oportunamente seria
hoy la tradicional, tiene previsto sustanciarse a través de los tribunales
de la Federacién; su objeto es resolver “toda controversia que se sus-
cite por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan
la soberania de los Estados; y por leyes o actos de las autoridades de
éstos que invadan la esfera de la autoridad estatal” (articulos 114,
11, III).

El segundo, recientemente creado en el articulo 105 de la Constitu-
cidén, parece deglutir al anterior puesto que faculta a la Suprema Corte
para conocer y resolver, entre otros, de los siguientes asuntos: “I. De
las controversias constitucionales que, con excepcién de las que se re-
fieran a la materia electoral, se susciten entre: @) La Federacién y un
Estado o el Distrito Federal, y b) La Federacién y un municipio. ..”.
Siendo claro que estas controversias, como es el caso del articulo 104
mencionado en el pdrrafo anterior, pueden referirse también a las fa-
cultades y competencias que cada estructura de gobierno tiene asigna-
das por la Carta Magna.

Una cuestién novedosa en el nuevo mecanismo constitucional con-
siste en que, cuando “las controversias versen sobre disposiciones ge-
nerales de los Estados o de los municipios impugnadas por la Fede-
racién...”, y al resolverlo el pleno de la Corte la aprobacién de la
resolucién fuere por ocho o mas votos, “la resolucién tendri efectos
generales”.

Es esta la via que cuenta con un procedimiento regulado por la ley
(1995), pues aquel a que se refieren las fracciones II y III del artfcu-
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lo 104, llamado por los tratadistas “amparo soberania”, no ha alcan-
zado nunca a desarrollarse en la legislacién reglamentaria.

Una tercera via, de prodigo y antiguo uso, es la que puede empren-
derse a través del juicio de amparo. Por virtud de ésta, el particular
agraviado por alguna ley o acto de autoridad puede combatirlos si
acaso le paran algun perjuicio. En estos casos el reclamo puede consis-
tir en la incompetencia de la autoridad sefialada como responsable,
por no estar en el 4mbito de sus atribuciones —ya federales, ya locales—,
la realizacién del acto reclamado. La decisién judicial, en su caso, sélo
beneficia al promovente.

Por tanto, las caracteristicas distintivas de los tres sistemas para el
control del sistema federal radican, tanto en los sujetos a quienes se fa-
culta para iniciarlos, como en el alcance de las sentencias con que di-
chos juicios concluyen.

En la defensa que se intenta a través del juicio de amparo son los
individuos quienes pueden acudir ante los tribunales para solicitar el
amparo de la justicia federal. En el caso, para que se repare el agra-
vio consistente en que la autoridad sefialada como responsable no es
realmente “‘competente”’, en los términos del articulo 16 constituicional.
Y si en el caso concreto existe violencia a dicho sistema competencial,
el juzgador emitird una sentencia que “sélo se ocupe de individuos
particulares, limitdndose a ampararlos y protegerlos en el caso especial
sobre el que verse la queja, sin hacer una declaracién general respecto
de la ley o acto que la motivare” (articulo 107, II).

El articulo 105 constitucional, por su parte, da a ciertas entidades
publicas —Federacién, Estados, municipios— y al conocimiento directo
de la Suprema Corte de Justicia, la posibilidad de combatir asuntos
competenciales entre Federacién y Estados. Este precepto no habia sido
reglamentado en el curso de 77 afios y, por tanto, su falta de aplicaciéon
impidié que se desarrollara una mds amplia y rica evolucién de nues-
tro federalismo. Tales controversias, en efecto, no dejaron de presen-
tarse en la realidad de nuestra vida politica y juridica, pero no fueron
solventadas a través de las vias juridicas previstas en la Constitucion.
En mi libro La Suprema Corte y la Politica (UNAM, 1979), lamentaba
yo esta circunstancia y abogada por una pronta reglamentacién del
precepto para que adquiriera vigencia. Ahora no puedo menos que
celebrarla, expresando la preocupacién de que el texto aprobado pu-
diera desquiciar en alguna medida al sistema federal mismo, especial-
mente en cuanto a la asimilacién de los municipios como protagonistas

DR © 1997. Universidad Nacional Auténoma de México,
Facultad de Derecho



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

52 MIGUEL GONZALEZ AVELAR

del esquema federal, con el mismo imposible rango que la Federacién
y los propios Estados.

Falta también articular las hipétesis del precepto establecidas por
las fracciones II y III del articulo 108, que refiriéndose a la existencia
de leyes de la Federacién o de los Estados que reciprocamente vulne-
ren o restrinjan los dmbitos de competencia que les son propios, han
carecido y carecen de una reglamentaciéon que les dé vigencia procesal.

V. Como todas las instituciones politicas, el federalismo reconoce
un origen y una evolucién determinados. En el caso del derecho cons-
titucional en particular, donde el federalismo se inscribe, es indispen-
sable reconocer dicho proceso, puesto que alli estd escrita la experien-
cia histérica que le da sentido y lo hace posible. Ninguna institucion
humana compleja, y el sistema federal ciertamente lo es, puede surgir
de la nada histérica. Su desarrollo es un proceso acumulativo que reune
experiencias, fracasadas y con buen ¢éxito, relativas a su vigencia y a
los propdsitos sociales que persigue. No es una excepcién a este prin-
cipio la implantacién y desarrollo de nuestro federalismo.

La estructura politica de la Nueva Espafia puede parecer, a2 primera
vista, como lo mas alejado a una estructura federal. Estamos acostum-
brados a considerar los trescientos afios de vida colonial como una
rigida pirdmide politica en cuya base estaba todo y en la cuspide, tni-
mente el virrey, solitario y todopoderoso. Con todo, en algunas formas
de organizacién politica y administrativa del periodo virreinal hay gér-
menes de lo que serfa posteriormente la estructura federal del México
independiente.

Asi, por ejemplo, y en primer lugar, la enorme superficie de lo que
fueron las posesiones espafiolas en Ameérica obligé desde el principio
a reconocer diferencias y particularidades. Aquel territorio del orden
de los cuatro millones de kilémetros cuadrados estaba poblado por gru-
pos sociales de las mas diversas condiciones y caracterfsticas. Piénsese,
sencillamente, en lo que era la vida social, politica y econémica en la
Peninsula de Yucatin y en la Alta California; en Oaxaca y en Texas:
y en todas ellas respecto de la capital de la Nueva Espafia. Estas obvias
diferencias obligaron a establecer un principio de divisién territorial
que, asi fuera en gruesos trazos, reconocifa los grandes agregados terri-
toriales y sociales que integraban el territorio conquistado.

Por otra parte, la conquista, colonizacién y poblamiento no fueron
simultineos ni dentro de un lapso breve. Mds de siglo y medio durd
este proceso, que se prolongé hasta bien entrado el siglo XVII; como
consecuencia, la evolucién que se dio en la metrépoli respecto de la
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mejor manera de administrar la Nueva Espafia, que pasé de un uni-
tarismo rigido hasta claros criterios de desconcentracién en el siglo
XVIII, influyé en la forma en que las diversas provincias coloniales
vivieron su dependencia respecto de la “cabeza del Reyno”, como sig-
nificativamente se conocfa entonces a la ciudad de México.

También, ademds, por razén de la distancia y la dificultad en las
comunicaciones, a medida que los nuevos poblados se situaban m4s
alejados del centro politico tendfan a desarrollar, o a conservar, for-
mas de vida propia y, por tanto, a profundizar ciertos grados de
autonomia en su diario acontecer. La Corona espafiola hizo todo lo
posible por mantener una inflexible unidad en las disposiciones juri-
dicas que regian la vida colonial, con el proposito de dar coherencia
politica y administrativa a esa enorme entidad territorial que se lla-
moé la América Septentrional; concepto politico territorial cuya pervi-
vencia llega hasta la misma Constitucién de Apatzingdn, cuyo verda-
dero encabezado es “Decreto para la Libertad de la América Septen-
trional”’. Numerosos hechos y disposiciones aluden a esta preocupacién
unificadora e integrista; todo lo cual remite al hecho de que habia
fuerzas centrifugas efectivas que, desde siempre, pugnaron por mani-
festarse como diferencias y necesidades regionales. ,

De manera concurrente y con consecuencias sociales ain mds impor-
tantes, la decisiéon de la Corona espafiola de crear dos érdenes juridi-
cos, uno, las Leyes de Indias, para los naturales; y otro, la legislacién
comin de la Peninsula, para los espafioles y sus descendientes, permi-
ti6 que grandes sectores de la sociedad colonial, entonces claramente
mayoritarios, conservaran buena parte de sus formas de relacién eco-
nomica, juridica y politica —las reptblicas de indios—, consagrando
asi usos y costumbres propios; esto es, manteniendo diferencias y sin-
gularidades regionales.

En la segunda mitad del siglo XVIII, esto es, cuando comenzaban
a manifestarse con nitidez los rasgos que anunciaban la existencia de
la nacién mexicana, Espafia experimenta un intenso proceso de mo-
dernizacién en todos los drdenes de su vida econdémica y social. Encabe-
zado por Carlos I y un brillante grupo de reformistas, este proceso
va a tener una expresion que es fundamental para el federalismo mexi-
cano; y éste es la introduccién del sistema de Intendencias en el afio
de 1787.

En su busqueda de orden y eficiencia, el llamado despotismo ilus-
trado cred para el territorio de la Nueva Espafia doce divisiones terri-
toriales que, por fin, comprendian cabalmente toda su enorme exten-
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sion. Amplitud que, en los datos de Humboldt (Ensayo, t. I), se exten-
dian desde el paralelo 16 N, hasta el 38 N; es decir, desde el limite
norte de Panama, entonces provincia de Colombia, hasta el cabo Men-
docino, a la altura del limite septentrional del hoy estado de California
en los Estados Unidos. Fue éste un gran proyecto de desconcentracién
administrativa, militar y hacendaria, que sin perder el principio de
unidad alrededor del virrey, concedié algunas facultades administra-
tivas a las recién creadas demarcaciones.

El establecimiento de las Intendencias en 1787 tuvo varios propdsi-
tos; entre ellos ordenar la recaudacién de impuestos, mejorar la de-
fensa de los puertos y costas y, en general, poner orden donde no habia
sino confusién. No puede decirse de ninguna manera que éste fuera
un mecanismo federal, pues no queria ir mds lejos que desconcentrar
algunas de las tareas del gobierno; incluso, por el contrario, su obje-
tivo era reforzar el poder unitario de la Corona y del virrey, en una
época en que se estaba perdiendo, en gran medida, la eficacia del apa-
rato administrativo y de control establecido sobre el inmenso imperio
colonial. Una desconcentraciéon que, a pesar de sus limitaciones, reco-
nocfa y robustecia elementos propios en las provincias mexicanas. Y
que geograficamente reconocia la realidad de las grandes cuencas geo-
graficas y humanas que conformaban la enormidad de la Nueva Espaiia.

La Constitucién espafiola de 1812 ratifics el sistema de intendencias
y establecié en cada una de ellas un érgano de gobierno local llamado
diputacién provincial. Por primera vez se apelaba al sufragio —si bien
indirecto— para integrar en regiones cada vez mas integradas y carac-
teristicas un instrumento de gobierno privado. Y es indudable que, en
nuestra evolucién histérica, alrededor de las diputaciones provinciales
coagularan las fuerzas locales que buscaban, simultineamente, autono-
mija y democracia. La nueva institucién es notable, ademds, porque
es precisamente a partir de las diputaciones provinciales que habrin
de configurarse los estados de la Federacion.

En efecto, como lo ha documentado magistralmente la investigado-
ra Nettie Lee Benson (Las diputaciones provinciales y el federalismo
mexicano, 1957), apenas se consumé la independencia y se reunié el
primer Congreso mexicano, la fuerza de las provincias se manifest6
con fuerza y exigié para cada una autogobierno y libertades. A tal
punto que si el origen del federalismo norteamericano fue la preexis-
tencia de trece colonias con estatutos de gobierno propio, el de México
fueron las doce Intendencias y sus diputaciones provinciales, con sus
facultades politicas y administrativas germinales, si, pero con plena
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realidad social y cultural; asi como claras y justas aspiraciones politicas.

La verdadera historia del federalismo mexicano esti por hacerse. Es
un error caracteristico considerar que nacié como un proyecto artifi-
cial, sin realidad ni fuerza en los Estados. Aquella expresién segin la
cual la Independencia desunié lo que estaba unido, que se usa para
descalificar tanto a la Independencia misma como al federalismo, tiene
un contenido de verdad; pero precisamente con un sentido inverso al
que se quiso darle. No pudo el régimen colonial resolver la necesidad
de gobierno propio en sus posesiones de Ameérica; y cuando éstas se
independizaron la cuestién se revirti6 para replantearse desde su base
misma, esto es, desde el municipio. La Constitucién de Cédiz y sus
concesiones al autogobierno llegaron tarde. Para entonces el tema
pertinente, central y exclusivo era ya el de la soberania.

Un estado de la situacion del federalismo hacia 1851, a manera de
corte de caja, puede dar idea del caricter bravio y beligerante que para
esa época mantenian las entidades federativas. En aquel afio el Presi-
dente Mariano Arista, agobiado por la situacién en que habia quedado
el pais después de la guerra con Estados Unidos, convoc6 a los go-
bernadores de los Estados a una reunién en la capital para discutir
en comun las medidas que podian tomarse para remediar la situacién.

Tres asuntos principales, entre otros, planteé el gobierno federal.
El primero, debatir la implantacién de un impuesto federal comtn a
todos los habitantes; esto es, ejercer la capacidad tributaria federal de
manera directa, que hasta entonces sélo eje\rcian los Estados. La segun-
da, consecuencia de la anterior, subsistir el sistema de ministraciones
—llamadas “el continente”— que, en diversas proporciones, aportaban
directamente los Estados para subvenir a los gastos del gobierno fede-
ral. Y la tercera, reemplazar el “contingente de sangre” empleando
para constituir el Ejército —un cierto nimero de hombres reclutados
y sostenidos por cada Estado—, por una conscripcién hecha directa-
mente por la Federacién. Una idea del ambiente que privaba entonces
entre Federacién y Estados puede atisbarse a través del hecho de que
a la junta sélo acudieron tres de los 27 gobernadores convocados, mien-
tras que sblo otros nueve enviaron representantes; que el Presidente
inauguré la reunién agradeciendo la presencia de los “representantes
de la Confederacién”; y que ninguna de las propuestas prosper6.

Las razones aducidas por los gobiernos estaduales para rechazar las
medidas apuntan a un federalismo sumamente imperfecto que, como
lo interpretd el propio Presidente Arista, tenfa mds bien los elementos
de una confederacién. Asi, el gobierno de Jalisco' manifesté:' “Que
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despojados de sus rentas los Estados, se les impone la necesidad de es-
tablecer otras, con el temor de que corran la misma suerte, y entonces
no se les podra exigir el contingente, y perderan su ser politico”. El
gobierno de Veracruz se refirié asi a las medidas propuestas: “Destruc-
cién por ellas del erario de los Estados. Su inconstitucionalidad. In-
convenientes de introducir en los Estados oficinas y empleados del
gobierno de la Unién... Y en suma, que en las iniciativas no se con-
cilian los intereses de los Estados y los del centro”. Guerrero dijo “que
si las iniciativas llegaran a adoptarse, ocasionarian la ruina de la na-
cién, puesto que se destruirian y nulificarian parcialmente las partes
integrantes de que se compone, a la vez que se conculcarian en su
esencia las prerrogativas constitucionales de los Estados”. La opinién
de Oaxaca, que a la sazén gobernaba Benito Juarez, fue contundente
y breve: “las iniciativas causarian la cesacién del pacto federal”. En
su oportunidad Durango expresé: “Que las iniciativas son contrarias a
las instituciones y atacan radicalmente la independencia de los Esta-
dos”. Refiriéndose, en fin, a las mismas iniciativas, el gobierno de
Zacatecas manifesté que “son anticonstitucionales, porque atacan de lle-
no la independencia y soberania de los Estados”. En resumen, que si
bien incomprendida, lamentable y todo, esta era la percepcién que
respecto de su estatuto constitucional y politico tenian los Estados vein-
tisiete afios después de haberse constituido como federacion.

VI. Comparado con temas tales como la democracia o los derechos
humanos, el federalismo aparece a muchos como asunto mas bien abs-
tracto e impersonal. Cuestién que no parece referirse a cada uno de
los ciudadanos, sino meramente a la estructura del gobierno; un dise-
fio especial de las instituciones; unas formas de distribuir las compe-
tencias publicas, y nada mds. A no pocos, incluso, a fuerza de concre-
tos, puede darles lo mismo que se viva o no el federalismo, pues es
materia que no afecta en apariencia sus quehaceres diarios; pero no
es asi.

El federalismo surgié en México asociado a las ideas de autogobier-
no y libertad. Nacié como expresién complementaria de la voluntad
democritica implicita en la lucha por la independencia nacional. Por
su naturaleza se percibié enseguida como forma de organizacién opues-
ta al centralismo colonial, tan reglamentista como inapelable; opuesta
a la falta de libertad en las provincias y ciudades y, en resumen, a la
viva apetencia de tener gobierno propio.

No fue nunca el federalismo entre nosotros, por lo tanto, a diferen-
cia de otros federalismos, un pacto entre entidades libres ya existentes;
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lo fue, por el contrario, entre regiones urgidas de constituirse en li-
bertad. Por esto tampoco fue un mero sistema de distribucién de
competencias entre quienes ya las tenfan, sino precisamente entre quie-
nes querian tenerlas, rescatindolas de una metrépoli absorbente y cen-
tralizadora. Ni fue tampoco, por lo mismo, un asunto de eficiencia
gubernamental y administrativa, por mas que ello estuviera implicito
en el federalismo. No, la lucha tenaz por el federalismo en México ha
sido y es, mds bien, cuestién relacionadas con el ejército de derechos
politicos, disfrute de libertades individuales y desarrollo en paz y a
salvo de regiones que se reconocian entre si por intereses y peculiari-
dades que les daban identidad y orgullo propios.

Quienes todavia desdefian los origenes de nuestro federalismo y lo
consideran grosera y servil imitacién del norteamericano, omiten con-
siderar, entre otras razones que los refutan, el hecho de que México,
entonces recién independizado de Espafia, contaba a la sazén con mds
de cuatro millones de kilémetros cuadrados; con una escasa poblacién,
que rondaba en los ocho millones de habitantes y, como contraparti-
da, con la ausencia casi total de una efectiva red de comunicaciones y
medios de transporte. La cultura y costumbres de la Alta California,
por otra parte, contrastaban claramente con las de Oaxaca e igual-
mente con las de Yucatdn y Guanajuato. Y todas ellas con las de pue-
blos situados al sur del rio Arkansas, entonces limite superior al nores-
te de la Nueva Espafia, que comprendia una region en la cual, quién
lo dijera, se sitiia el hoy famoso pueblo Hope, cuna del actual presi-
dente de Estados Unidos.

No habria, por tanto, otra forma de que el federalismo para estruc-
turar al nuevo estado independiente. Y no es poca cosa que después
de tantos jaloneos y luchas fraticidas, con tantas vidas segadas entre
federalistas y centralistas, se acepte hoy en forma universal que “federal”
es la forma de estado y de gobierno que debemos perfeccionar. Es este
un ejemplo notable de cdmo, en la molienda de la historia, los pueblos
se van tornando mds homogéneos y compartiendo en comin un mayor
mimero de valores. Porque ciertamente el federalismo es uno de aquellos
paradigmas liberales del siglo XIX que, habiendo dado lugar a cruen-
tas luchas fraticidas, estaba aguardando la unanimidad de los mexi-
canos al concluir este siglo XX; siglo que en ésta y otras cuestiones
ha sido el de la verdadera integracién nacional.

Cabe apuntar, finalmente, que mientras en el siglo XIX el federa-
lismo fue una institucién relativamente excepcional y casi exclusiva
del continente americano —Estados Unidos, México, Brasil—, y duran-
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te el cual, incluso, algunas federaciones, como Colombia en 1886, de-
jaron de serlo, en la centuria que termina se ha propagado con am-
plitud evidente. Asi, el prestigio del federalismo influyé de manera
notoria en las constituciones de los paises que después de la Segunda
Guerra alcanzaron su independencia. En lo que Herrero de Mifién ha
llamado “la segunda generacién constitucional” (Nacionalismo y Dere-
cho Constitucional, 1971), dentro de la cual quedan comprendidas las
constituciones de los paises recientemente independizados de Asia y
Africa, el federalismo puede considerarse “un producto tipico”.

A este respecto, e independientemente de las ventajas propias del
sistema federal, se puede decir que la Constitucién de la URSS como
una federacién y la influencia politica e ideolégica que esta entidad
.de magnitud continental tuvo en numerosos paises durante la época de
la descolonizacién, influyé en alguna medida en la propagacién del sis-
tema. Esto sin omitir el hecho, por supuesto, de que tales paises con-
sideraron que un gobierno centralizado, aunque independiente, podia
resultarles tan ajeno como la misma autoridad colonial.

Cabe decir, finalmente, que el vigoroso reavivarse de los nacionalis-
mos y subnacionalismos que nuestra época testimonia ha venido a ser
un elemento adicional y favorable para la propagacion federalista; sus
«caracteristicas se avienen a la flexibilidad que toda estructura politica
moderna requiere, y tiene la capacidad de adaptarse a las mds varia-
das condiciones sociales y politicas. En el horizonte del siglo por venir
todo parece abonar la consolidacién y extension de los sistemas fede-
rales.

VII. Una consideracién asi sea muy general del federalismo, tiene
-que registrar alguna referencia acerca del gobierno municipal. Como
lo municipal remite a autonomia y gobierno propio; como el munici-
pio alude al ejercicio de la democracia en su expresién mds bdsica y
elemental; como el municipio libre y suficiente ha sido aspiracién cons-
tante en todos los tiempos y en todos los pueblos de México, de alli
sacan algunos que federalismo y municipalismo sean la misma cosa.
Pero no solamente; a partir de esta perspectiva sostienen que el mu-
nicipio priva en importancia, incluso, frente a la jerarquia de los Es-
tados.

Es curioso a este respecto, que los recién subidos al carro del fede
ralismo —centralistas de ayer, sobre todo— traigan consigo al tema un
ingrediente cuya historicidad nada tiene que ver con el sistema fede-
ral; un factor cuya apariencia concurrente puede introducir perturba-
ciones tanto en la comprensién como en la operacién-del sistema, hasta
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el punto de desnaturalizarlo. Me refiero a la tensidn que, en términos
de antagonismo, permiten y en cierto modo propician las reformas de
1994 al articulo 105 constitucional, entre municipalismo y sistema
federal.

Conforme a esta concepcién los Estados son creaciones de la ley vy,
por tanto, entidades artificiales, en cierto modo caprichosas, frente al
caricter de sociedad ‘“‘natural” o “perfecta” que tiene el municipio. En
consecuencia, dicen, si han de acendrarse los valores autonémicos del
federalismo es preciso incidir directamente en el dmbito municipal.
Eludir la realidad juridica y politica de los estados; saltar sus fronteras
y operar de manera directa e inmediata con los municipios.

En los términos de la Constitucién (articulo 115), los Estados tienen
el mandato de adoptar, “para su régimen interior, la forma de gobier-
no republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
divisién territorial y de su organizacién politica y administrativa el
Municipio Libre”. La jerarquia relativa del esquema municipal es, asi,
incontestable. Y su teleologia es igualmente clara; se trata de que la
unidad social territorial basica del pais se constituya conforme a prin-
cipios democriticos en el 4mbito de los Estados. El gobierno propio de
esta unidad primaria y su desarrollo en democracia son los valores.
esenciales a tutelar. Las reformas constitucionales de 1983 al articu-
lo 115 de la Constitucién dieron a los municipios atribuciones que,
sin duda, estin contribuyendo a modificar su papel dentro de la estruc-
tura gubernamental. Si se hacen efectivas y se profundiza su aplicacién
permitirdn alcanzar los valores que el municipalismo tutela. Pero su
vida ha de desarrollarse en el espacio de los Estados a que pertenecen,
sin desquiciar su naturaleza atrayéndola al plano federal.

En efecto, los Estados tienen que observar, “como base de su orga-
nizacién politica y administrativa” al municipio libre; pero la deter-
minacién de cudles y cudntos son los ayuntamientos es cuestion librada
completamente a la competencia local. De ellos depende en tltima
instancia la creacién, division o desaparicién de los municipios. Su
existencia pende de la constitucién local y, en cuanto a sus facultades
y deberes, de ésta y la ley orgdnica municipal correspondiente. En ello
no tiene la Federacién nada que ver. Las querellas con los Estados
de que forman parte debieran ser objeto de anilisis y solucién, al me-
nos en una primera instancia, en el 4mbito de los propios Estados. Por
ésto no tienen sentido alentarlos a litigar contra el Estado del que
forman parte o, peor atlin, convertirlos en protagonistas de una rela-
cién directa con el gobierno federal, al margen de las entidades.
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En todo caso, son los estados los que integran la federacién y no
os municipios; su relacién con la federacién, por ende, debe ser mi-
nima y limitada. Su desarrollo, su libertad y sus querellas, son cues-
tiones que deben ventilarse entre ellos y los poderes constitucionales
de los Estados. De otra manera se estd introduciendo por la puerta de
atrds, con el encantador y bienvenido pretexto de fortalecer al muni-
cipio, una forma de centralismo que no sofiara Maximiliano de Habs-
burgo.

No hay duda, por otra parte, de que la pretendida vinculacién direc-
ta entre Federacién y municipios —en la medida exacta de su virtuali-
dad— alude claramente a la debilidad de los Estados y a su incapacidad
para representar a aquellos dentro del concierto federal. Perseverar
en esta tendencia conduciria tarde o temprano a la defuncién de los
estados y, por lo tanto, del federalismo.

Ciertamente el tema es delicado y puede asegurarse que no es uni-
camente teérico. De su correcta solucién depende que el federalismo
se estructure debidamente, y que, en un momento de inflexién como
en el que estamos, no derive hacia una gigantesca confederacién de
municipios regimentados por el gobierno nacional. Forma nueva y es-
trafalaria de centralismo.

VIIL. En nuestra historia politica, lo repetimos, la adopcién del fe-
deralismo estd vinculada a las ideas democréticas y de modernizacién
del pafs. Federalismo es autogobierno. Buisqueda de libertades publi-
cas. Equilibrio del poder. Democracia. Es una contradiccién en los
términos imaginar un federalismo autoritario o que se dispensa gota
a gota; que desconcentra o, incluso, descentraliza funciones y progra-
mas sin acompaiiar los recursos que los habfan venido soportando. En
la composiciéon de un sistema federal mas equilibrado, a las fuerzas
politicas y de opinién les espera todavia un largo camino.

Lo que hoy resulta mds evidente de lo que podriamos llamar eco-
nomia del federalismo, es el hecho simple de que los Estados necesi-
tan recursos para desarrollarse y carecen de facultades tributarias bas-
tantes para obtenerlos. La mera posibilidad de conseguir mayores
ingresos a partir de una grande y tunica bolsa federal que absorba toda
la capacidad tributaria del pafs —pasar de tal, a tal otro porciento—
siendo necesaria, poco tiene que ver con un auténtico federalismo fis-
cal. Es hora, mds bien, de revisar si la Federacién, por ejemplo, debe
conservar €] derecho —inscrito hoy en la Constitucién— de recaudar
los impuestos a “cerillos y fésforos” y los que causan el “aguamiel y
productos de su fermentacién” (articulo 73, XXIX, 4o. d, e).
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También parece urgente reconsiderar todo lo relativo a la regulacién
y manejo de ciertos bienes que territorialmente se encuentran en los
Estados —¢dénde mds podrian estar?—, como por ejemplo, los bosques.
No parece sensato que en su conservaciéon y manejo nada tengan que
ver las entidades, pues hasta los incendios se consideran federales y
nada pueden hacer para combatirlos los Estados. Lo mismo puede
decirse de los monumentos arqueoldgicos, artisticos e histéricos que se
encuentran en las entidades, materia que actualmente se encuentra
reservada del todo a la Federacién, sin que aquellas puedan participar,
siquiera, en la conservacién de este patrimonio. Igual cosa puede de-
cirse de la carga fiscal a los ejidos —la mitad de la superficie rural
del pais—, hoy en dia consideradas tierras federales y por tanto sustrai-
das a la tributacién local.

He ahi algunas cuestiones cuyo apremio parece evidente a todos, y
cuya favorable evolucién daria mayor densidad, eficacia y realidad
a nuestro sistema federal. En todo caso, para decirlo en palabras del
destacado estudioso del federalismo, Bernard Schwartz (El federalismo
norteamericano actual, 1984), corresponderd a los propios Estados con-
tinuar ejerciendo un papel decisivo ‘“para asegurar aquellos valores
que incluso un federalismo diluido posee”.
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