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CapPiTULO I
LA INDEPENDENCIA DEL ESTADO MEXICANO
Y EL FEDERALISMO

I. FEDERALISMO Y ESTADO FEDERAL

Por principio de orden metodoldgico debemos en primer lugar adentrar-
nos en lo que se define o se conoce como federalismo. De acuerdo con el
significado etimolégico de la palabra, federalismo viene del concepto de
federacion, éste a su vez del vocablo latino foedus o federare, que nos
expresa ligar, unir o alianza; por lo que consecuentemente un estado fede-
ral serd aquel que fue formado por varios estados o entidades que perma-
necian separados antes del pacto. Para José Maria Luis Mora,? el sistema
federal es aquel en que se hallan reunidos varios gobiernos inde-
pendientes en el ejercicio de ciertas funciones de la soberania y depen-
dientes de uno general.

Moushkeli** nos manifiesta que lo que caracteriza al Estado federal es
una doble cara, pues en ciertos aspectos se presenta como un Estado uni-
tario y en otros su apariencia es la de una agrupacién federativa de colec-
tividades inferiores, descentralizadas hasta el més alto grado pero que to-
man parte o intervienen en la formacion de la voluntad del Estado.

Montesquieu, Madison y Hamilton, Meyer, Gierke y muchos otros han
definido de diferentes maneras el sistema federal. En algunos casos se
mencionan las diferencias entre Estado unitario, confederacion y Estado
federal, para el efecto de poder llegar a una definicidon. Varios autores no
lo definen y sélo expresan sus puntos de vista acerca de las caracteristicas
y de la naturaleza juridica para poder referirse a una nocién de lo que es
el Estado federal.

Para una nocién mds clara, mencionamos las opiniones de algunos tra-
tadistas de derecho constitucional mexicano.

23 Cfr. Mora, José Marfa Luis, México y sus revoluciones, México, Porrda, 1977, t. 1, p. 274.
24 Cfr. Moushkeli, M., Teora juridica del Estado federal, México, Editora Nacional, 1981,
p. 149.
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Para José Gamas Torruco?® los elementos fundamentales del Estado fe-
deral son:

1) Un orden juridico supremo, expresion de la soberania popular, refirién-
dose a la Constitucidn; 2) la coexistencia de dos 6rdenes juridicos, el de la
federacion y el de los estados, pero subordinados a la Constitucion; 3) que
los estados miembros gozan de autonomia, entendida ésta como la atribu-
cion de crear su propio derecho pero subordinado a las disposiciones cons-
titucionales; 4) el sefialamiento de procedimientos y reglas para mantener
el orden y la coordinacion entre el gobierno federal y los gobiernos de los
estados.

Para Jorge Carpizo las caracteristicas de un Estado federal son:

1) Una constitucién que crea dos 6rdenes delegados y subordinados, pero
que entre si estan coordinados: el de la federacion y el de las entidades fe-
derativas; 2) las entidades federativas gozan de autonomia y otorgan su
propia ley fundamental para su régimen interno; 3) los funcionarios de las
entidades federativas no dependen de las autoridades de caricter federal;
4) las entidades federativas deben poseer los recursos econdmicos necesa-
rios para satisfacer sus necesidades; 5) las entidades federativas intervienen
en el proceso de reforma constitucional >

El Estado federal se distingue de la confederacidn, segin Octavio A.
Hernandez:

1) Porque su origen se debe a que la voluntad nacional, soberana, se delega
en un Poder constituyente, que elabora y aprueba una constitucion; 2) toda
vez que el Estado federal es antecedente de una confederacion; 3) porque la
confederacion estd sujeta a modificaciones, lo que no acontece en el Estado
federal; 4) en que el Estado federal es permanente y la confederacién tran-
sitoria; 5) en el Estado federal los estados miembros son auténomos y en la
confederacion son soberanos.?’

Para Ignacio Burgoa las caracteristicas del Estado federal son:

25 Cfr. Gamas Torruco, José, “El federalismo mexicano”, Pensamiento Politico, México, vol.
5, nim. 18, octubre de 1970, pp. 199-201.

26  Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, México, UNAM, 1982, pp. 239 y 240.

27  Citado por Serra Rojas, op. cit., p. 509.
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1) Autonomia democritica, o sea la facultad de los habitantes de las entida-
des federativas para designar a los titulares de los 6rganos de gobierno;
2) autonomia constitucional, referente a que los estados ostentan la atribu-
cién de organizarse juridicamente mediante una constitucion local; 3) auto-
nomia legislativa, administrativa y judicial respecto de las materias que no
se hayan asignado al gobierno federal; 4) participacion de los estados en la
designacién de los titulares del Poder Legislativo federal, asi como en el
proceso de modificacién a la Constitucion general de la Republica.?8

Segin José Maria Luis Mora, la caracteristica fundamental del sistema
federal es: “Segregar el Poder general y concentrar hasta donde se pueda,
en las secciones mas pequefias del territorio, el Poder publico que existe
reunido en el gobierno central; de lo que resulta que a los Poderes supre-
mos sélo se concede aquello sin lo cual no pueden pasar.”?

José Gamas Torruco, en su trabajo El federalismo mexicano, que he-
mos mencionado ya, basandose en las ideas de Kelsen y Moushkeli, pero
incluyendo teéricamente la soberania, nos comenta que la problemética
de la centralizacidn y la descentralizacion se puede enfocar desde diferen-
tes puntos de vista o dngulos determinados:

1))

2)

3)

28
29

En atencién al orden juridico prevaleciente en cada estado, puede
ser centralizado cuando existe un solo orden juridico vélido para la
totalidad del territorio, o descentralizado cuando coexisten un orden
juridico obligatorio dentro de todo el territorio y otros 6rdenes juri-
dicos con aplicacién sélo en regiones o partes del territorio total.
Tomando en cuenta los 6rganos que crean los érdenes juridicos, un
Estado es descentralizado cuando el orden juridico federal (€l le 1la-
ma central) es discutido y aprobado por érganos federales, pero ade-
mds existen 6rganos juridicos estatales o parciales cuya creacion se
debe a 6rganos locales que no se subordinan a los érganos federales;
en cambio, un Estado serd centralizado cuando el 6rgano juridico
central y los parciales, en caso de que los haya, son creados por 6r-
ganos federales o por 6rganos subordinados a los federales.

Cuando el orden juridico central y los 6rdenes juridicos parciales,
en caso de que los haya, son aplicados por érganos centrales o por

Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, México, Porrda, 1976, p. 395.
Citado por Mordn, Julio César, Derechos del pueblo mexicano. El ideario politico nacional.

Historia constitucional, t. 11, p. 382.
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organos subordinados a éstos, se trata de un Estado centralizado; en
cambio es descentralizado cuando el orden juridico federal es apli-
cado por 6rganos federales y los 6rdenes juridicos estatales o parcia-
les son aplicados por 6rganos locales no subordinados a los federa-
les.

4) En el caso de que los d6rganos federales sean integrados por la vo-
luntad de toda la ciudadania, o por simple designacidn, y los 6rga-
nos locales son integrados por los 6rganos federales, estaremos en
presencia de un Estado centralizado; y ante uno descentralizado
cuando los 6rganos federales son integrados por voluntad de la ciu-
dadania, por designacidn, y los 6rganos locales son integrados por la
voluntad de los habitantes de la localidad.

5) Un Estado es descentralizado cuando los 6rganos federales ejer-
cen competencia determinada o localizada y los 6rganos locales
ejercen la parte restante de la competencia; el Estado es centraliza-
do cuando la totalidad o la mayor parte de las competencias estdn
centradas en los 6rganos centrales y muy pocas depositadas en los
organos locales.

Tanto en lo que se refiere a la definicién como a las caracteristicas
esenciales del federalismo, la multiplicidad de conceptos vertidos hasta la
fecha sobre dichos temas nos lleva a concluir que, en sentido estricto,
s6lo se acepta una nocién muy generalizada para identificar lo que es el
federalismo y lo que es un Estado federal. Por ello reviste capital impor-
tancia la opinién adoptada por un gran nimero de especialistas juridicos
en el sentido de que depende de las circunstancias, de la ubicacién en una
determinada sociedad, de la época del desenvolvimiento del grupo pobla-
cional, de experiencias vividas por los forjadores del Estado federal, de la
finalidad que se persiga con la creacién del mismo y de algunas otras cir-
cunstancias que incidan y sean determinantes para el origen del Estado
federal. Se han dado ejemplos de creaciones de Estados federales con
el objeto de salvaguardar la libertad de sus habitantes; se citan casos
de adopcién del Estado federal para evitar un sojuzgamiento por parte de
caudillos o de grupos oligdrquicos; conocemos Estados federales que sur-
gieron para contemporizar corrientes antagénicas resultantes de luchas ar-
madas. Ni siquiera la forma de gobierno republicana se puede estimar
como privativa del sistema federal.
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II. LA NATURALEZA JURIDICA DEL ESTADO FEDERAL

Otro tema que ha merecido la polémica y el enriquecimiento doctrina-
rio juridico ha sido determinar la naturaleza juridica del Estado federal.
No es fécil dar una explicacién satisfactoria, con un enfoque legal, acerca
de un Estado, considerado como tal en el ambito internacional e interna-
mente pero, al mismo tiempo, coexistiendo dentro de tal entidad politica
estados-miembros con atribuciones auténomas.

Manuel Gonzélez Oropeza considera que son dos los criterios clasifi-
cadores de la naturaleza juridica del Estado federal. La idea de soberania
y la diferenciacién entre confederacion, Estado unitario y Estado federal.

Jorge Carpizo nos analiza la naturaleza juridica del sistema federal,
ateniéndose a seis teorias que, en su opinion, son determinantes para cla-
rificar la idea de lo que es el sistema federal acorde con su naturaleza
juridica: 1) la teorfa de la cosoberania que sostiene la distribucién de la
soberania de un Estado, toda vez que una parte queda asignada al Estado
federal y el resto a las entidades federativas. Al principal exponente que
cita Carpizo es a Alexis de Tocqueville, que elabor6 la teoria después de
conocer el sistema de gobierno implantado en Estados Unidos de Améri-
ca. Para dilucidar la esfera competencial de los gobiernos coexistentes se
hizo uso de tres posibilidades: a) que la competencia del gobierno federal
se anuncie y las materias residuales o restantes se asignen a los estados
miembros; b) que por el contrario la competencia de las entidades federa-
tivas se enumere en la carta fundamental y el gobierno federal asuma las
funciones o aspectos no mencionados; y ¢) que la esfera de competencia,
tanto del gobierno federal como de las entidades federativas, se especifi-
que en la Constitucién. Al sostenerse que la soberania es tinica y no se
puede dividir, ademds de estimar que el gobierno federal es superior a los
gobiernos estatales, se deseché esta teoria. 2) La teoria de la nulificacién
es mencionada por Carpizo, comentando lo expuesto por Calhoun y Sei-
del en el sentido de que, si la soberania es indivisible, cuando la asigna-
mos a la federacidn los estados se transforman en inexistentes, y si en
cambio la soberania se deposita en los estados entonces la federacion deja
de tener vida. La certeza de que el Estado federal tiene plena vigencia ha
descalificado la teoria de la nulificacién. 3) La tercera teoria es la que
manifiesta que el Estado federal es quien ostenta la soberania y las enti-
dades federativas poseen derecho de dominacién y libertad de accién, que
el rasgo distintivo y la naturaleza juridica son las relaciones de domina-
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cién. Jellinek se signific6 por el manejo de esta teorfa. 4) Wilson popula-
riz6 la idea de que en realidad el Estado federal no esta dividido, pues es
un Estado tnico pero formado por dos partes distintas, que el gobierno es el
que se separa en dos 6rbitas de competencia diferente. 5) Jean Dabin, ci-
tado por Carpizo, presenta una interesante innovacion a las doctrinas de
la estructura juridica del Estado federal, estimandose este ultimo como
una forma de descentralizacion; para este tratadista el poder es el que se
descentraliza y de ninguna manera la soberania. El poder se descentraliza
cuando dentro del Estado existen grupos u 6rganos que detentan ejercicio
del poder en una esfera determinada y por supuesto més reducida que la
correspondiente al Estado federal. Con esta forma de descentralizacion se
promueve la intervencién de los ciudadanos, a la vez que se les acerca a
los centros que ejercen el poder de sus comunidades, permitiendo ade-
mds una vigilancia més estrecha para evitar desvios de los funcionarios
aludidos. La intervencién anterior de los ciudadanos en los 6rganos de
poder locales no les limita de ninguna manera a que participen en la de-
signacion de los titulares del poder federal. Tal como légicamente se
desprende, existe una descentralizacién administrativa pero también una
descentralizacién politica, lo que es relevante. 6) Ya dentro de la tesis de
que el Estado federal es una forma de descentralizacién, Kelsen se suma
a ella y para explicarla con mayor amplitud hace mencién de los tres
circulos estatales; es decir, la Constitucidn, que es la norma fundamental
que estructura al Estado y que crea el orden federal y los 6rdenes loca-
les; en segundo lugar, el gobierno federal con su respectivo orden juridi-
co, y finalmente los érdenes juridicos estatales y sus respectivos gobier-
nos creados por tales reglas de derecho. La Constituciéon prevé las
competencias y la ubicacién de la federacién y de los estados y de ningu-
na manera establece subordinacion. El Estado federal es el todo y sus par-
tes el orden federal y los 6rdenes estatales.

Carpizo se suma a la tesis de que el Estado federal es una forma de
descentralizacion y consecuentemente de esa doctrina extrae las caracte-
risticas fundamentales del Estado federal a que nos hemos referido en pa-
rrafos superiores.

Moushkeli nos explica de manera brillante y extensa las diferentes teo-
rias juridicas del Estado federal, a las que ya nos hemos referido, y se
suma a la sustentada y ya explicada de Kelsen.

Como consecuencia natural de la diversidad de doctrinas y tesis de la
naturaleza juridica del sistema federal, hay también una gran diversidad de
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caracteristicas o elementos esenciales asignados al Estado federal. Hemos
querido invertir el tratamiento para hacer mas sensible esta carencia de afi-
nidad o de unanimidad y tener nuevamente la oportunidad de expresar que
propiamente hay varios estados federales en el mundo, con caracteristicas
particulares, aun cuando la nocién de Estado federal es innegable.

Por otra parte, hemos de insistir en lo que afirmamos en el capitulo pri-
mero acerca de que la realidad moderna pone completamente en entredi-
cho la nocién de soberania, toda vez que es facilmente demostrable que
algunos paises tienen vedada la facultad de decidir en problemas o aspec-
tos internacionales, puesto que se ven obligados a obedecer a paises que
econdmica y politicamente ejercen control sobre ellos. Se podra argumen-
tar que la soberania no radica en los representantes o dirigentes politicos o
gubernamentales, sino que queda asentada en el pueblo, pero en afinidad
a la teoria de la representacion tendremos que admitir que los presidentes
o lideres de los paises obran a nombre del pueblo, de los depositarios de
la soberania, conforme a las normas constitucionales, y tienen restringido
su libre albedrio para el ejercicio de su supuesta soberania.

Es cierto que la teoria moderna del Estado federal, integrada por las
ideas de Kelsen y Moushkeli, es la que més se adecua a una explicacién
congruente de la naturaleza juridica del Estado federal, en términos gene-
rales.

III. LA INDEPENDENCIA DEL ESTADO MEXICANO

Durante la época precortesiana, es indudable que existieron varios Es-
tados dentro del territorio mexicano, ateniéndonos a la nocion elemental
de que un Estado se conforma por territorio, poblacién y gobierno. La
confederacion, integrada por tres de las mds grandes e importantes tribus,
incluia tres Estados. Pero también otras comunidades politicas en Mesoa-
mérica deben ser consideradas como poseedoras de los rasgos esenciales
de un Estado.

Posteriormente, la conquista espafiola propicié una cierta unidad en la
Nueva Espaiia, estructurando la colonia dependiente del Estado conquis-
tador. Ha sido muy explorado y difundido el periodo virreinal y la situa-
cién politica, econdmica y social que prevalecid, basada en el saqueo de
recursos naturales, la explotacién de los aborigenes, la ausencia de dere-
chos politicos para ellos y, en términos generales, en un régimen tirdnico
y de oprobio.
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El sistema implantado, por si mismo propicié inconformidades y pro-
testas de la mayor parte de la comunidad, incoando un sentimiento de li-
beracion.

Las diferencias existentes entre los grupos poblacionales de la Nueva
Espafia fueron evidentes. Se ha estimado que a mediados del siglo XVIII
la poblacién de la Nueva Espaifia llegaba a tres y medio millones, de la
que el 20% era de europeos, espafioles venidos de la Peninsula, y de crio-
llos, descendientes de aquéllos, nacidos en América; un 20% de mestizos;
y el resto de indios y las diferentes castas, producto de la mezcla de euro-
peos, indios y negros.>® Dichas diferencias no fueron obsticulo para que
la idea de revolucién fuera comun, puesto que el anhelo de libertad se
arraigé profundamente en los criollos, propietarios, comerciantes y bajo
clero de la Nueva Espafia, por resentir directa e implacablemente las con-
diciones inequitativas de la Colonia; esta circunstancia de que sélo, por
excepcidn del conjunto, los gobernantes, los espaifioles y el alto clero es-
pafiol no desearan la independencia, dio pauta para que Mario de la Cue-
va afirmara:

La guerra de independencia de México se singulariza entre todas las otras
guerras libertarias del mundo hispanoamericano por la idea de revolucién
social que se encuentra en su origen y la acompafia hasta el momento en
que los criollos, comandados por Agustin de Iturbide, arrebataron la lucha
al pueblo y se decidieron a consumar la separacién de Espafia.3!

El ideal de libertad, las noticias de la Revolucién francesa y de la inde-
pendencia de Estados Unidos, asi como la abdicacion de Fernando VII en
favor de Napoledn, constituyeron los ingredientes suficientes para que
en 1810 se iniciara amplia y organizadamente la guerra de independencia.
Hidalgo fue el iniciador y Morelos el idedlogo.

Con la instalacion de las Cortes generales y extraordinarias, el 15 de
octubre de 1810, México dejaria de ser colonia espafiola y seria conside-
rado como parte integrante de la monarquia con igualdad de derechos que
los espafioles, pero era demasiado tarde.

La primera Constitucién mexicana es la de Apatzingdn, elaborada por
el Supremo Congreso Mexicano, que la terminé en octubre de 1814, y

30 Cfr. Torre Villar, Ernesto de la, El origen del Estado mexicano. “La formacion del Estado
mexicano”, México, Porria, 1984, p. 56.

31 Derechos del pueblo mexicano. Doctrina constitucional, México, Cadmara de Diputados del
Congreso de la Unién, 1985, t. I, p. 13.
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promulgada por José Marfa Morelos en el Palacio Nacional del Supremo
Congreso Mexicano. Los forjadores de la Constitucion de Apatzingan re-
cibieron la influencia de los enciclopedistas y del periodo de la Ilustra-
cién. Modesto Barragdn Romero® la divide en dos grandes apartados; en
el primero de ellos incluye: la religién catdlica como oficial y tdnica, so-
berania popular ejercida a través de una representacion nacional, divisidn
de poderes, igualdad ante la ley, derechos del hombre como objeto de la
institucién de los gobiernos y unico fin de las asociaciones politicas y
obligaciones de los ciudadanos. En cambio la segunda parte contiene las
normas acerca de la forma de gobierno, adoptdndose la de republica cen-
tral dividida en provincias, con supremacia del Poder Legislativo, el Po-
der Ejecutivo depositado en tres individuos y un Supremo Tribunal de
justicia.

Conforme al articulo 42 de esta Constitucidn, el pais se divide en die-
cisiete provincias, que fueron: México, Puebla, Tlaxcala, Veracruz, Yuca-
tdn, Oaxaca, Tecpan, Michoacdn, Querétaro, Guadalajara, Guanajuato,
Potosi, Zacatecas, Durango, Sonora, Coahuila y Nuevo Reino de Ledn.

Esta division territorial no concuerda con lo que para esas fechas regia
en la Colonia, omitiendo inclusive a Texas, Nuevo Santander, Nuevo Mé-
xico y las Californias, lo que mereci6 el siguiente comentario de Manuel
Orozco y Berra: “...no atinando yo a decir si aquellos legisladores las
comprendieron en alguna otra provincia de las nombradas, o si las pusie-
ron en olvido o por ignorancia” .33

La divisién del territorio de la Colonia era la siguiente:

Dos provincias internas
(primera division)

1. Provincias internas de Oriente
Gobierno del Nuevo Reino de Ledn
Gobierno de la Colonia del Nuevo Santander
Gobierno de la Provincia de Coahuila
Gobierno de la Provincia de Texas

32 Cfr. Derechos del pueblo mexicano. Historia constitucional, México, Camara de Diputados
del Congreso de la Unién, 1985, t. II, p. 423.

33 Orozco y Berra, Manuel, “Idea de las divisiones territoriales de México, desde los tiempos
de la dominacién espafiola hasta nuestros dias”, El mexicano, México, 1866.
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Después de cruentas y sangrientas luchas, en 1821, cristalizé por fin la
independencia de la Nueva Espaiia, pero al tomar la direccién guberna-
mental Agustin de Iturbide se estancaron las acciones para lograr una
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Provincias internas de Occidente

Gobierno de la Nueva Vizcaya

Gobierno de las Provincias de Sonora y Sinaloa
Gobierno de la Provincia del Nuevo México

Doce intendencias
(segunda division)

México
Guadalajara
Puebla
Veracruz
Meérida
Oaxaca
Guanajuato
Valladolid
San Luis Potosi
Zacatecas
Durango
Arizpe

Tres gobiernos

Tlaxcala
Vieja California
Nueva California®

efectiva libertad.

Nace la junta Provincial Gubernativa, que originalmente asumié como
Unica responsabilidad (que no se cumplid) el expedir la convocatoria para
una asamblea nacional que discutiria y aprobaria las bases juridicas para la

nueva nacion.

34  O’Gorman, Edmundo, Historia de las divisiones territoriales de México, México, Porrda,

Coleccidn “Sepan Cudntos”, 1973, pp. 24 y 25.
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El primer Congreso de México se instal6 en el colegio de San Pedro y
San Pablo, con la participaciéon de 102 diputados que en la catedral de
México se sujetaron a un juramento, cuyo contenido nos ilustra sobre las
finalidades del referido congreso:

(Jurdis formar la Constitucion politica de la nacién mexicana bajo las bases
fundamentales del Plan de Iguala y Tratado de Cérdoba, jurados por la na-
cioén, conduciéndose bien y fielmente en el ejercicio que ella os ha conferi-
do, buscando en todo su mayor prosperidad y engrandecimiento y estable-
ciendo la separacién absoluta del Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial
para que nunca puedan reunirse en una sola persona ni corporacién?3

Dando al traste con los anhelos y esperanzas de México, Iturbide se
proclama emperador el 19 de marzo de 1822 y, debido a fuertes discre-
pancias con los diputados, el 13 de octubre de 1822 se mandé disolver el
Congreso. José Marfa Bocanegra nos hace la crénica:

A las diez de la mafiana se presentd en el salén del Congreso el brigadier
Luis Cortazar y, estando en sesion, la interrumpié diciendo se suspendiese
y sacando el reloj dijo la hora que era e intimé al congreso (dirigiéndose al
presidente) su disolucién y previno la entrega de su secretaria y archivo
dentro del perentorio término de una hora, leyendo el decreto del empera-
dor que asf lo disponia.3®

Tturbide ordend la integracién de la junta nacional instituyente para
que convocara a un nuevo Congreso y redactara las bases de la Constitu-
cién imperial.

El 1 de febrero de 1823 se expidi6 el Plan de Casa Mata, desconocien-
do a Iturbide como emperador y promoviendo la instalaciéon de un Con-
greso constituyente. Aumentd la agitacion y la inquietud del pueblo.

Antes de su abdicacién, Iturbide reinstalé el Congreso que habia di-
suelto, el que designd a Nicolds Bravo, Guadalupe Victoria y Pedro Ce-
lestino Negrete como titulares de un Poder Ejecutivo de tres miembros.
La intranquilidad continud, ya que se originaron levantamientos armados.

35 Los presidentes de México ante la nacion, México, XLVI Legislatura de la Cdmara de Dipu-
tados, 1966, t. 1.

36  Bocanegra, José Maria, Memorias para la historia del México independiente, 1822-1846,
México, Gobierno Federal, 1982.
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El segundo Congreso constituyente empezé sus tareas el 7 de no-
viembre de 1823, aunque compuesto de diputados que en su inmensa
mayoria carecian de experiencia en materia legislativa, entre ellos des-
tacaban Carlos Maria de Bustamante, Miguel Ramos Arizpe, Lorenzo
de Zavala, Juan de Dios Canedo, Valentin Gémez Farias y Manuel
Crescencio Rejon.

Los hombres que asistieron al constituyente de 1823-24 fueron una genera-
cién que en los afios posteriores tuvieron presencia en los mas altos cargos
de la administracién publica, en afios de constante violencia, angustia,
cuando ser titular de un ramo significaba afrontar los mas graves proble-
mas, que ponian término de vida o muerte a la nacién mexicana.’”

El Acta Constitutiva de la Nacién Mexicana y el Congreso, cuyo pro-
yecto fue presentado por Miguel Ramos Arizpe y constaba de sélo treinta
y seis articulos, implanta el sistema federal, dando voto a los estados; es-
tablece la divisién de poderes con las facultades esenciales de cada uno;
fija la extension de la autoridad federal y marca normas generales para el
gobierno de los estados. En su articulo 3 expresa que la soberania reside
radical y esencialmente en la nacion.

Cabe hacer notar que Ramos Arizpe propuso que se convocara a la ciu-
dadanfia para elegir dos senadores por cada estado y que, reunidos, revisa-
ran y sancionaran la Constitucion general. Manuel Herrera y Lasso asien-
ta a este respecto:

El articulo no prosperd, a pesar de su excelencia desde todos los puntos de
vista; como era de esperarse de una asamblea soberana cuya omnipotencia
sufrirfa con €l un grave quebranto; fue retirado por la comision y se sentd
precedente contradictorio, que los congresos constituyentes de 1824, 1847,
1856 y 1916 habrian de responder en lo sucesivo como virtud legal de que
en un pais federado sean las constituciones obra exclusiva de una asamblea
de representantes de la nacién y nunca de los estados.38

37 Sierra Brabatta, Carlos J., La Constitucion federal de 1824, México, Departamento del Dis-
trito Federal, 1983, p. 34.

38 Herrera y Lasso, ManueL Derechos del pueblo mexicano. Historia Constitucional, t. 11: Cen-
tralismo y federalismo, México, Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién, 1985, pp. 20y 21.
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El proyecto que fue presentado como Acta Constitutiva de la Nacién
Mexicana, al ser aprobado por el Congreso, ha sido denominado con pos-
terioridad Acta Constitutiva de la Federacion.

El articulo 7 del Acta Constitutiva de la Federacion fue aprobado con
la siguiente redaccion:

Los estados de la Federacién son por ahora los siguientes: el de Guanajua-
to; el interno de Occidente, compuesto de las provincias de Sonora y Sina-
loa; el interno de Oriente, compuesto de las provincias de Coahuila, Nuevo
Ledn y Texas; el interno del Norte, compuesto de las provincias de Chihua-
hua, Durango, Nuevo México, y el de México; el de Michoacidn; el de Oa-
xaca; el de Puebla de los Angeles; el de Querétaro; el de San Luis Potosi;
el de Nuevo Santander que se llamaria el de los Tamaulipas; el de Tabas-
co; el de Tlaxcala; el de Veracruz; el de Xalisco; el de Yucatan; el de los
Zacatecas.

La misma disposicion establecia que las Californias y el partido de Co-
lima formaran los territorios, sujetos inmediatamente a los supremos po-
deres de la federacion, desapareciendo la provincia del Istmo. Los territo-
rios federales fueron una creacién de esta Constitucion y se diferenciaban
de los estados federales en que se encontraban bajo la potestad del go-
bierno federal, sin contar con ningin atributo de soberania.

La anterior divisién territorial no coincide con la divisién del territorio
de la Colonia, en la misma fecha, lo que es un dato interesante, sobre todo
para luego que tratemos de federalismo. Algunos historiadores explican
que la razén de la diferencia es que los congresistas mexicanos deseaban
sustraerse de influencias espafiolas.

Por fin, después de catorce afios de lucha, se aprueban y se ponen en
vigor las bases constitucionales que proporcionan la estructura juridica de
la nacién mexicana. La Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos
de 1824, en su articulo 1, de manera tajante y clara establece: “La nacién
mexicana es para siempre libre e independiente del gobierno espafiol y de
cualquiera otra potencia” .3

Nuestra primera carta constitucional es la base de sustentacién de
nuestra independencia y, aun cuando es criticada desde diferentes enfo-
ques, es valedero afirmar que cumplié con su cometido, que tuvo el acier-
to de sefialar la adopcién de un gobierno republicano, popular y repre-

39 Sierra Brabatta, op. cit., p. 758.
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sentativo, dentro de un sistema federal y democrético, definiendo las fun-
ciones de cada uno de los tres poderes. Para emitir un juicio, es prudente
tratar de ubicarse en el tiempo y las circunstancias dentro de las cuales se
desarrollaron los acontecimientos sobre los cuales opinamos, lo que no es
nada fécil, pues lo comin es que tengamos la inclinacién de valorar en
nuestro tiempo y acorde con las circunstancias del presente. Con una cla-
ra inexperiencia para obrar de manera independiente, con pugnas internas
casi irreconciliables, con escasos 0 nulos recursos econémicos, con un te-
rritorio incomunicado, aunado todo esto a numerosos factores mas que
dificultaban la tarea, los constituyentes de 1824 obraron conforme a las
limitaciones y circunstancias.
Algunas de las caracteristicas de la Constitucién de 1824 son:

A. En su articulo 3 expresa que la religiéon de la nacién mexicana es y
serd perpetuamente la catdlica, apostdlica y romana. Esta garantia
religiosa se habia consignado en todos los planes y documentos po-
liticos de la época y no seria controvertida hasta la Reforma.

B. Se asigné al Congreso general la facultad de reconocer la deuda na-
cional y de contraer deudas sobre el erario de la federacion.

C. En el articulo 49 se especifica que las leyes y decretos que emanen del
Congreso general tendrdn por objeto, entre otros, conservar la unién
federal de los estados, mantener la independencia de los estados en-
tre si, en lo que respecta a su gobierno interior, y sostener la igualdad
proporcional en obligaciones y derechos que tienen ante la ley.

D. El Poder Ejecutivo de la federacion se deposita en una sola persona
y también se prevé la existencia de un vicepresidente.

E. La eleccién del presidente es producto de un proceso bastante com-
plicado, ya que pretendi6 involucrar a todas las corporaciones legis-
lativas del Estado federal. Este proceso electoral se detallaba de la
siguiente manera:

Articulo 79. El 1 de septiembre del afio préximo anterior a aquel en que
deba el nuevo Presidente entrar en el ejercicio de sus atribuciones, la Le-
gislatura de cada estado elegird a mayoria absoluta de votos dos indivi-
duos, de los cuales uno por lo menos no serd vecino del estado que elige.

Articulo 80. Concluida la votacidn, remitirdn las legislaturas al presi-
dente del consejo de gobierno, en pliego certificado, testimonio del acta de
la eleccidn, para que le dé curso que prevenga el reglamento del consejo.
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Articulo 81. El 6 de enero préximo se abrirdn y leerdn en presencia de las
camaras reunidas los testimonios de que habla el articulo anterior, si se hu-
bieran recibido la de las tres cuartas partes de las legislaturas de los estados.

Articulo 82. Concluida la lectura de los testimonios se retirardn los se-
nadores, y una comisiéon nombrada por la Cdmara de Diputados y com-
puesta de uno por cada estado de los que tengan representante presente los
revisard y dard cuenta con su resultado.

Articulo 83. En seguida la cdmara procedera a calificar las elecciones y
a la enumeracion de los votos.

Articulo 84. El que reuniere la mayoria absoluta de los votos de las le-
gislaturas serd el Presidente.

Articulo 85. Si dos tuvieren dicha mayoria, serd Presidente el que tenga
mads votos, quedando el otro de vicepresidente. En caso de empate con la
misma mayoria, elegird la Cdmara de Diputados uno de los dos Presidente,
quedando el otro de vicepresidente.

Articulo 86. Si ninguno hubiere reunido la mayoria absoluta de los vo-
tos de las legislaturas, la Cdmara de Diputados elegira al Presidente y vice-
presidente, escogiendo en cada elecciéon uno de los dos que tuviere mayor
nimero de sufragios.*°

La critica més seria y acuciosa a la Constitucién de 1824 es la de Ma-
rio de la Cueva:

La Constitucién de 1824, como resultado de las pugnas y los debates, fue
una norma ecléctica, una transaccién politica entre las dos fuerzas en lucha,
un equilibrio que a nadie satisfizo, porque no resolvia ninguno de los pro-
blemas inmediatos, y s6lo sirvié como escalén para las luchas politicas y
militares que nos llevaron hasta el imperio de Maximiliano: los hombres
que en el Primer Congreso Constituyente defendieron la venida de un in-
fante espafiol y los partidarios de Iturbide aceptaron transitoriamente la for-
ma republicana del Estado, en espera de una oportunidad para restaurar el
imperio; y después de un largo debate, en el que brill6 la oratoria de Mi-
guel Ramos Arizpe y de Teresa de Mier, se aprobé el sistema federal que
demandaban las provincias. Se ha tildado de incongruente la obra de la
Asamblea, porque, no obstante que aprobd el federalismo, decidi6 las cues-
tiones relativas a la forma del gobierno y a la divisién de los poderes si-
guiendo los principios de la Constitucién de Cadiz de 1812, pero lo cierto
es que los problemas eran distintos y que la idea federal no implicaba, ne-
cesariamente, el régimen presidencial de gobierno; creyeron los diputados
de 1824 que la Organizacién Gaditana, intermedia entre el parlamentaris-

40  Ibidem, pp. 788 y 789.
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mo y el presidencialismo, aseguraba mejor la divisién de los poderes, al
debilitar la fuerza del Ejecutivo y limitar sus atribuciones. La Constitucién
adquiri6 un claro sabor democrdtico, por cuanto todos los ciudadanos eran
electores y elegibles y disfrutaban por igual de los derechos politicos. Pero
el pensamiento liberal y social de la generacién de la independencia se que-
do casi todo en el tintero: una timida declaracién sobre el deber de la na-
cién de proteger por leyes sabias y justas los derechos del hombre y del
ciudadano, la unién de la Iglesia y el Estado, la intolerancia religiosa, la
persistencia de los fueros eclesidstico y militar y el respeto incondicionado
de la propiedad, fue el precio que pagaron los liberales por el estableci-
miento de la primera Repiiblica Democratica y Federal.*!

La division territorial que reconoce el articulo 5 de la Constitucion de
1824 son el Estado de Chiapas, el de Chihuahua, el de Coahuila y Texas,
el de Durango, el de Guanajuato, el de México, el de Michoacan, el de
Nuevo Leén, el de Oaxaca, el de Puebla de los Angeles, el de Guerrero,
el de San Luis Potosi, el de Sonora y Sinaloa, el de Tabasco, el de las
Tamaulipas, el de Veracruz, el de Jalisco, el de Yucatdn y el de Zacate-
cas; el territorio de la Alta California, el de la Baja California, el de Coli-
ma y el de Santa Fe de Nuevo México. Dejando pendiente para que una
nueva ley posterior resolviera sobre el cardcter de Tlaxcala.

De esta manera, no se formé el Estado mexicano, sino que obtuvo su
independencia, con base en las armas, y el reconocimiento entre las na-
ciones sobrevino por afiadidura. Son validas las palabras que como coro-
lario de la aprobacién y firma de la Constitucién del 24 se expresaron:

Acaba el Congreso general de dar existencia y vida a esta nacion, que des-
pués de tres afios de haber completado la obra de su independencia, y pues-
to en libre ejercicio sus poderes, atin no tenfa una Constitucién verdadera-
mente nacional. Podemos ya decir que tenemos leyes fundamentales de las
manos de los legitimos representantes del pueblo.*?

IV. ORIGENES DEL FEDERALISMO MEXICANO

La doctrina ha utilizado tres criterios diferentes para fundamentar o ex-
plicar cémo se origina el federalismo mexicano:

41  Cueva, Mario de la, Teoria de la Constitucion, México, Porria, 1982, p. 249.
42 Contreras Rodriguez, Héctor, El debate sobre federalismo y centralismo, México, Cdmara de
Diputados del Congreso de la Unién, 1971, p. 82.
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1) El criterio de que desde las comunidades regionales prehispanicas,
las circunscripciones geogréficas y sociales de la Colonia, hasta las dipu-
taciones provinciales nacidas de la Constitucion de Céadiz de 1812, han
persistido la idea y las bases del federalismo, por lo que su inicio lo en-
contramos en las organizaciones indigenas. Cue C4novas expresa:

Los fundamentos 16gicos del federalismo en nuestro pais se realizan con la
organizacion politica y social de los pueblos prehispédnicos. El federalismo
mexicano resulta, pues, en primer término y en sus aspectos regional y
principalmente local, una supervivencia indigena en nuestra vida politica.
En la etapa anterior a la conquista, como es sabido, existieron regiones de
cultura indigena en distintas etapas de desarrollo, desde los grandes y pe-
quenos estados de las partes central y sur de la altiplanicie hasta las zonas
habitadas por los grupos llamados genéricamente chichimecas.*?

2) El que expone que la Nueva Espaifia formaba un todo unido y que la
adopcion del sistema federal fue para desunir, por influencia del federa-
lismo norteamericano y atendiendo también a la oposicidn al sistema cen-
tral que habia campeado durante el régimen de la Colonia.

Fue el Acta Constitutiva el documento que consignd la primera decisién
genuinamente constituyente del pueblo mexicano, y en ella aparecieron por
primera vez, de hecho y de derecho, los estados. Con anterioridad no exis-
tfan de derecho, segin hemos visto. Tampoco existian de hecho, porque los
amagos de secesion por parte de algunas provincias (principalmente de Oa-
xaca, Jalisco y Zacatecas), precedentes inmediatos de la adopcién del siste-
ma, no pueden interpretarse como integracion, de hecho, de estados inde-
pendientes, que nunca llegaron a constituirse, sino como medio de apremio
y forma de rebeldia, que después se ha repetido en nuestra historia siempre
que las autoridades de un estado declaran que éste reasume su soberania.
En lugar de que los estados hubieran dado el Acta, el Acta engendr6 a los
estados.*

“En virtud de la convocatoria al Segundo Congreso Constituyente en
1823 nacieron los estados de la federaciéon mexicana, puesto que, estable-
cido el sistema federal por el voto del congreso, los estados tuvieron vida
propia al enumerarlos una ley posterior.”+

43
44
45

Cue Canovas, Agustin, El federalismo mexicano, México, Libromex Editores, 1960, p.11.
Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porrda, 1970, p. 115.
Macedo, Miguel S., Apuntes para la historia del derecho penal mexicano, 1931, p. 209.
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3) Un tercer criterio sostiene que el sistema federal naci6 por las exi-
gencias de las provincias, que amenazaron con separarse en caso de que
no se adoptara tal sistema. De que para continuar unidos, evitdndose el
desmembramiento, se erigi6 el Estado federal. Las diputaciones provin-
ciales, cuya instauracion fue ordenada por las Cortes de C4diz en 1812, se
dice, orientaron a los pobladores correspondientes a los territorios de di-
chas diputaciones provinciales sobre las bondades y ventajas de poder
contar con autoridades regionales, mds cercanas a la ciudadania.

En los dltimos dias del imperio de Iturbide, el Andhuac se encontraba divi-
dido, de hecho, en provincias independientes; cada una de esas provincias
se autogobernaba; el jefe politico se convirtié en Ejecutivo y la diputacion
provincial, o alguna asamblea, en Legislativo. En tales condiciones, el go-
bierno central no existia en esos dias en México.4¢

La base primordial para esta tercera teoria radica en los pronunciamientos
de algunas provincias y que actualmente son estados, en el sentido de decla-
rarse entidades federativas, y en otros casos de manifestar su disposicion
para segregarse del pais; entre ellos podemos mencionar a guisa de ejemplo
el caso de Yucatan, el contenido de cuya Acta de la Junta General de las
Corporaciones, Jefes y Electores de Partido, de 1823, estableci6:

Fundados en las més enérgicas y poderosas razones, se constituye desde
este mismo dia en repuiblica federada esta provincia bajo las bases siguien-
tes: que Yucatdn jura, reconoce y obedece al gobierno supremo de México
siempre que sea liberal y representativo, pero con las condiciones que si-
guen: que la unién de Yucatdn serd la de una republica federada y no en
otra forma, y por consiguiente tendrd derecho a formar su Constitucién
particular y establecer las leyes que juzgue convenientes a su felicidad.*”

En la provincia de Oaxaca, el 1 de junio de 1823 se nombra la Junta Su-
perior Gubernativa que aprueba las bases provinciales con que se emancipa;
y el 28 de julio del mismo afio se aprueban las bases para el gobierno del
Estado que en su articulo 4 establecen que Oaxaca es Estado libre.

La dltima de las doctrinas mencionadas es la que en los tiempos mo-
dernos ha tenido mayor aceptacion.

46 Benson, Netie Lee, La diputacion provincial y el federalismo mexicano, citado por Jorge
Carpizo en La Constitucion mexicana de 1917, op. cit., p. 2.
47  Barragdn Barragan, José, Introduccion al federalismo, México, UNAM, 1978, p. 139.
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A guisa de ser considerado con criterio poco definido, hemos de mani-
festar que ninguna de las tres tesis es acertada como tnica opcién, puesto
que, si bien es cierto que las provincias estaban delimitadas, hemos de
recordar, como lo asienta O’Gorman, que la divisién territorial adoptada
en el Acta Constitutiva no coincide con la division que existia en la Colo-
nia en esa fecha y, ain mds, que la division territorial de la Constitucién
de 1824 no coincide plenamente con la del Acta Constitutiva; por lo tan-
to, las diputaciones provinciales influyeron en la idea y el sentimiento re-
gionalista, pero no fueron suficientes para llegar a conformar la divisién
territorial del inicio del México independiente. También parece ser veri-
dico, aunque las fuentes de comprobacién son preponderantemente los
periddicos, que algunas de las provincias decidieron convertirse en esta-
dos, separarse; otras regiones pugnaron valiente y decididamente por la
instauracién del Estado federal, pero no podemos considerar dentro de
este contexto a la totalidad. Por otra parte, es incuestionable que la divi-
sion territorial de la Constitucion de 1824 contempl6 propiamente la crea-
cién de estados cuyo territorio no coincidié con ninguna provincia, dejan-
do inclusive pendiente el caso de Tlaxcala. Tampoco es conveniente
menospreciar la influencia de las organizaciones indigenas, tal como lo
maneja Cue Cdnovas; no concordamos con la opinion de Tena Ramirez
de que el federalismo fue una reaccion en contra del tnico régimen unita-
rio que se conocia en el pais, que representaba el absolutismo y tenia su
sede visible en la ciudad de México; ni con lo manifestado por Mario de
la Cueva de que el federalismo mexicano nacié como un ansia de demo-
cracia, de gobierno propio y de libertad de hombres.

La opinién mayoritaria es que el inicio del federalismo mexicano se
dio con el Plan de Casa Mata el 11 de febrero de 1823, por cierto anterior
a los pronunciamientos de Yucatin y de Oaxaca.

La historia de nuestro pais nos da a conocer que ha habido una lucha
constante entre los centralistas y los federalistas, que durante etapas he-
mos adoptado el régimen centralista pero que la mayoria de la poblacién
es partidaria del Estado federal y durante la mayor parte del tiempo ha
prevalecido el federalismo.

En los préximos capitulos analizaremos las disposiciones constitucio-
nales federales vigentes que hacen referencia e inciden en las entidades
federativas y que sirven de sustentacién para el derecho constitucional y
administrativo de los estados.



