CAPITULO XVI
Los Estados

1

No vamos 4 considerar 4 los Estados que forman la
Unién federal, sino bajo el aspecto que presenta interés

para el objeto de este estudio; es decir, como elementos
del mecanismo integral del sistema adoptado por la Cons-
titueién,

Segiin la teoria del gobierno federativo, los Estados
asumen un papel de primera importancia en la divisién
de las funciones; establecen un limite & la aceién del
Poder nacional; cierran el campo jurisdiceional 4 cada
una de las ramas que ejercen aquél, y contribuyen en esta
forma al equilibrio del Gobierno, afiadiendo asi un obs-
tdeulo al peligro siempre acechado de que se erija un po-
der omnipotente.

La defensa contra tal peligro consiste en la divisién ¢
independencia de jurisdicciones. Por una parte, se des-
lindan las de los departamentos del Poder; por otra, se
separan la jurisdiccién federal y la local. Como coneepto
tedrico que en la prictica sirve de norma, aunque no ge
aplique eon rigor inflexible, corresponden 4 la primera,
en los grandes fines del Estado ahstracto, la vida. de la
Nacién eomo personalidad auténoma (representacién y
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defensa contra enemigos exteriores), y la organizacion
constitucional interior para la existencia normal de lios
pueblos; 4 la segunda quedan encomendadas las relacio-
nes intimas de la sociedad, es decir, las reglas que ase_gu-
ren el imperio del derecho en la vida comiin, fin mediato
y superior de la formacién de las nacionalidadels,' vy para
el cual no son sino medios la organizacién politiea y la
vida internacional.

La diferencia y separacién de fines que cada una dnh.e
cumplir, marea las funciones que tocan & las dos entl:
dades, federal y local, excluyendo 4 la una de las que a
la otra corresponden; de modo que el Poder qu.eda para
ambas, por las restricciones reciprocas, inca:pacltado pa-
ra la expansién que necesita la omnipotencu}. Al llevar
estas teorias 4 la letra de la Constitueién, pierden nece-
gariamente ‘'su simplicidad y su purez&i porque ]O:S pre-
eeptos positivos tiemen que ajustarse’a las I'xecemda.des
de la realidad ; pero la teoria no llega & destruirse y sirve
de base para la ley escrita. Mo

El Estado no es libre para establecer su orgamzacmn'
interior, ni tampoco lo es el simple poder centx:al; ni
pudieran serlo, supuesto que se trata de demarcar 4 cada
uno su esfera de aceidn; sobre uno y otro %1&:*,' el ;:odfr
supremo que pudiéramos llamar rta,clona.l, nnieo sm:::;
no, porque es el solo que tiene la facultad de dett?n?l
las competencias. Esto es el que puede reformar la Cons-
titueién 6 adicionarla. La libertad del Estado lpar;;,’ s;l
organizacién interior, obra sfola.mente dentro ge los . ;:s-
tes que el pacto federal le impuso ¥ dentro de la Jntral
dieeién que le demarecd, lo mismo que el podcla'r ce .

gblo puede ejercer su autoridad dEI.ltl'O :1e las measioc:] .

gefialan el distrito de su compet.encm. El ploder m;comn.

supremo, que es el tinico capafnt.ado pf;ra a or;xiltluiiona_

sia, porque su autoridad no tiene limites cons 3
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les (ue no sean legalmente franqueables, se ejerce por
una cooperacién que nuestra ley fundamental ided pard
suplir al plebiscito: del poder legislativo central y <l le-
gislativo local, concertando el voto del Congreso federal
con los de los Estados como entidades politicas iguales.

Creada la independencia de los Estados por la primera
Constitucion nacional, tres afios después de consumada
nuestra separacién de Espafia, cada uno, para organizar-
se, ge atuvo al modelo de la Ley federal, haciendo de ella
una adaptacién que més parece una copia ; después, cuan-
do la ley de 57 se promulgd y euando por el peligro y la
vietoria se prestigi6, los Estados, en lo general, modifi-
earon o anularon la constitucién loeal primitiva, y la
substituyeron por otra que se ajustara & los prineipios
reformistas y 4 la nueva organizacién federal; y en esta
vez, el modelo también fué, mas que seguido, copiado,
tanto porque la tarea era asi més féeil, cuanto porque
estaban con ese procedimiento menos expuestos 4 errores
¥ & originar conflictos con la Ley federal. El sistema, por
lo mismo, fué uniforme en todos los Estados, sin que és-
ta uniformidad tuviese las ventajas del propésito deli-
berado de aleanzarla; porque los Estados no se conoeian
ni se comunicaban y casi se ignoraban unos & otros; en
cambio, tenia el inconveniente de recoger todos los erro-
res de la Constitucién general y derramarla en las orga-
nizaciones locales, y hacia perder una de sus ventajas
del federalismo, que consiste en la diversidad de institu-
eiones en que pueden probarse sistemas diversos, sin gran
daiio por los que resulten malos y con el provecho de la
experiencia de los que se muestren mejores.

Para todos el gobierno propio era una novedad extra-
ha y casi inecomprensible; en la mayor parte la cultura
de los hombres llamados 4 dirigir la cosa piiblica era muy
inferior 4 la tarea; en muchos, esos hombres reducidos
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en niimero s6lo se encontraban en las antiguas espitalus.
de intendencia; el resto del nuevo Estado, desprovisto de
ellos, sélo daba sefiales de vivir para los motines frecusn-
tes que respondian 4 las agitaciones continuas de la anar-
quia pretoriana que imper6 tantos afios en el pais.

La unidad nacional, 4 que se oponfan la gran extension
del territorio, las malas vias de comunicacién, el atraso
intelectnal, la falta de prensa, la pobreza del comerecio,
se palpd en la gnerra de 47, 4 la que no concurrieron to-
dos los Estados. No hay que decir cudndo comenzé &
iniciarse la unidad, porque ésta se forma en la vida co-
min que afecta con sus malas y buenas fortunas & todos
los pueblos que integran una nacién; es decir, se forma
con la historia; de suerte que los comienzos de nuestra
unidad estin aun antes de la guerra de independencia.
Sin embargo, lo que s puede decirse, son los motivos que
principalmente la han servido y apresurado: una idea, la
de la Reforma, que se propagd en todo el pais y di6 una
causa comiin para las dos banderias; una lueha con po-
tencia extranjera, la guerra de intervencién, en que cada
Iistado contribuyé & la defensa nacional y peled también
en su propio territorio; un gobierno, el del Gral. Diaz,
que por su larga duracién, por la época de prosperidad
mundial que aprovechd, por la energia uniforme de su
aceién que mantuvo la quietud de los pueblos, hizo sen-
tir en todos los Estados, con el desarrollo de la riqueza,
las ventajas de la solidaridad nacional, sin la que habrian
sido imposibles las obras de mejoramiento que se mMOs-
traron por todas partes.

Bl desenvolvimiento de la riqueza piblica y el aumen-
to de la poblacion continuarin la obra. Mientras tanto,
ya las relaciones de uno & otro Fstado son relativamente
theiles y frecuentes para que todos ellos vayan teniendo
coneiencia de su papel politico, de su derecho y de su
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fuerza, tanto como de las responsabilidades que esas mis-
mas condiciones implican; y el sentimiento de su autori-
dad y su importancia es la primera necesidad del siste-
ma federativo, porque sin él no hay mis que Estados
anémicos, incapaces del vigor que han de tener las En-
tidades que constituyen la Nacién y que equilibran su
vobierno, poniendo 4 raya la tendencia invasora del po-
der central.

Ya hemos dicho que las institueiones politicas han sido
desdefiadas casi siempre por los hombres de estudio, co-
mo material de disquisiciones meramente especulativas,
dignas solamente de un teorismo platénico; pero esa afir-
macién puede hacerse absoluta con referencia 4 la admi-
nistracién de los Estados, que ni como curiosidad abs-

‘tracta se ha tomado en cuenta. No se ha pensado en que

es imposible hacer una nacién ordenada y fuerte con pro-
vineias sin organizacién ni energias, como es absurdo
querer construir un edificio sdlido y firme con bloques
de material deleznable 6 ddetil. En los dias de nuestra
historia, los Estados (mejor serfa deeir los gobiernos de
Jos Estados), 4 semejanza de lo que acontece eon los in-
dividuos, ne han sabido asumir mis que dos actitudes
igualmente malas: la de sumisién y la de rebelién. Es
preeiso substituirlas por la entereza y la disciplina que
nacen de la estimacion del derecho.

Cuando las instituciones del pais en general cobren su
aceién viva, la intervenecién funcional de los Estados co-
mo unidades politicas va & producir sorpresas que en
gran parte escapan & la previsién méas penefrante; no
es fheil la anticipacién de remedios que preparen al ad-
venimiento de la era institueional, porque 4 ello se opon-
drin las preocupaciones de los afios mal vividos; por lo
mismo, muchas de las sorpresas tienen que ser malas y
penosas, En cambio, la accion do los Estades en el fun-
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cionamieénto del gobierno general, 4 poeo queise ordené
y sé eultive, serd li fuerza méis poderosa para asegurar
la estabilidad de las 1nst1tumones. la. dlgmdad de los
pueblos y la majestad de la Nacion: cne) - gei

“Un ‘representante, ‘de ideas més que moderadas, pero
que “8¢ distinguia por su ilustracién y su patriotismo,
Don Marcelino Castafieda, decia en el Congreso de 57:
““El Gobierno debe entregarse 4 la lealtad y buena fe de
los Estados, porque esto es entregarse en manos de la
Naci6n, identificarse con el pueblo, seguir la senda de la
demoeracia. ... Vigor y respetabilidad en el centro por
medio de la cooperacién de los Estados: he aqui el pro-
blema que se debe resolver.”” Medio siglo después, la for-
mula del problema no se acepta todavia y el vigor del
Centro se eree que ha de fundarse en quebrantar toda
fuerza que no sea la suya.

I

Dos cosas hay que considerar para formarse el eabal
Jjuicio de la influencia que los Estados puedan ejercer en
el sistema general de nuestro Gobierno, puesto & la obra
por la accion libre de las leyes: su organizacion interna,
para caleular su valor como unidad politica; sus rela-e-io‘
nes aetivas y pasivas con el Poder central, para apreciar
su peso como elementos de equilibrie. Con variaciones
de detalle, que no alteran la esencia de su constituecion,
pueden considerarse con un tipo com@n para uno y'otro
aspectos; y por lo que hace & su desenvolvimiento inte-
lectual y econdmico, la suposicién de un término equidis-
tante del mis favorecido y el méis atrasado, sirve bien
para estimarles 4 todos.

Una legislatura con las funciones de su cardcter; el
Ejecutivo representado por un gobernader que dirige
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toda la Administracién y de quien dependen, como agen-
tes, los jefes politicos y ayuntamientos,-lo mismo -que la
tesoreria general con los empleados de su dependengia;
un Tribunal superior que conoce en segunda instancia -de
asuntos civiles y eriminales y que tiene por subalternos
y bajo su vigilancia & los jueces inferiores, 4 quienes, por
lo comin, no tiene facultad de nombrar. El Tribunal su-
perior, falto de una atribucién que produzea efectos se-
mejantes 4 los del amparo, no es peligroso para el Eje-
cutivo sino en algunos Estados, en que se le atribuye la
mstrueeién y sentencia del juicio politico.

El sistema local, aunque tomado del federal con seme-
janzas de copia reducida, no pudo violar la naturaleza de
las cosas, y produjo un gobierno que difiere en la esencia
del Gobierno de la Nacién, en la constitucién literaria;
porque mientras éste limita su Jurisdiceién 4 los intere-
ses generales, dejando 4 las fracciones que forman la Re-
piablica una aceién independiente, el gobierno de Estado
centraliza todas las funciones y abarca toda la adminis-
tracién de los asuntos locales, cualesquiera que ellos
sean. La tendencia 4 la extensién sin restricciones, que
se ofende aun con los més legitimos obstéculos, es en el
poder local tan inevitable como ficil de satisfacerse; su.
Gnieo freno seria la eleceién efectiva de los funcionarios,
que surte sobre ellos efectos mas eficaces quiza, porque el
objeto de la eleccién loeal estd al aleance de mayor na-
mero de individuos en el pueblo, y el interés que des-
piertan tanto la lucha como la conducta de los mandata-
rios, hace & los cindadanos més asiduos en el trabajo
electoral y mis aptos para juzgar del gobierno. La opi-
nién piblica puede ser enteramente desoida por el Go-
hierno; pero seguramente que tiene mas vigor, mas am-
plitud y més perspicacia en los asuntos politicos de la
localidad que en los negocios de la Naeci6n.
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Por debajo del Gobierno estin los- jefes’politicos, que
como simples agentes suyos, no hacen sino cumplir sus
érdenes y servir para que la autoridad que representan
tenga medios inmediatos de aeccién y centralizacién. Para
jurisdieeién més estrecha, los ayuntamientos ejercen en
los municipios en que el distrito se fracciona, la admi-
nistracién de las ciudades, villas 6 aldeas, comprendien-
do en la demarcacién de su incumbenecia parte del terri-
torio del distrito, en que se encuentran poblados rurales,
generalmente de cardcter de propiedad privada. En es-
tas condiciones y dada la distancia no corta que suele
haber entre las poblaciones, el territorio jurisdiceional
de los ayuntamientos es muchas veces de tal extensién,
que la corporacion munieipal sélo nominalmente tiene
antoridad ni ejercicio alguno en cuanto se halla fuera
del lugar en que reside.

Legalmente los ayuntamientos tiemen facultades de-
terminadas y libertad de aceidn, restringida para ciertos
actos por la obligacién de obtener la aprobacién del Go-
hierno para su validez. Es frecuente que los actos res-
tringidos se refieran 4 enajenacién de cosas raices, con-
tratos que comprometan sus fondos, y otros de esta im-
portancia, y no es raro que se les exija también la pre-
sentaeién de sus presupuestos, que no rigen sino median-
te la venia del superior. Y por mis que una subordina-
cion llevada 4 tales extremos parezea indebida tratén-
dose de corporaciones que se eligen popularmente, lo
cierto es que las poblaciones 4 quienes pueda confiarse
la administracién libre de sus fendos y de sus intereses
son muy pocas en cada Estado, en tanto que el mayor
nfimero necesitan la direccién y vigilancia superiores;
borque unas veces cortas de poblacién, otras sin educa-
¢ifn bastante, y por lo general sin instruccion alguna, no
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tienen personal idéneo para llenar satisfactoriamente los
deberes del cargo.

El medio més Hano y quizé ¢l Ginico de corregir ol de-
feeto de amplitud ilimitada del poder local, seria dar
libertad completa 4 la administracién municipal y exten-
der sus atribuciones constitucionalmente i cuanto re-
quiera el euidado de la pequefia jurisdiccién, de suerte
que pudiera recaudar los fondos que cada una haya me-
nester en vista de sus necesidades ¥ de sus recursos. De
esta libertad surge el self-governmeént, que tiene en el
gobierno municipal libre ¥ responsable, su mejor mani-
festacién, y ella sirve para redueir en los Estados nor-
teamericanos la aceién del gobierno local 4 una estre-
chez que lo imposibilita para crearse una auteridad que
pudiera ser de algin modo amenazadora. Pero no hay
un solo Kstado en la Repiblica que si cnsayara tal sis-
tema en una ley general, no tuviera que suspenderlo bien
pronto, por los efectos de desorden Y desbarajuste que
produciria en todas partes. Cuando se encomia y predica
la libertad municipal, se olvida cudles son y e6émo son
las municipalidades de cada Estado casi en su totalidad ;
se piensa en la teoria y se construye el ideal, sin cuidar
que después hay que alojar en &l las inflexibles reali-
dades.

De todas maneras, sin una completa libertad de la ad-
ministracion municipal, con ampliacién de las funeciones
que hoy se le admiten, hasta donde sea preciso para ase-
gurar su aceién independiente, el poder del Estado no
tiene limite, ni su aceién centralizadora més correctivo
que la buena voluntad de los que lo ejercen. La supre-
sion de las jefaturas politicas podré extinguir la presién
personal de que se acusa 4 esta institucién, cargada de
los vicios que adquirié cuando su aceién eficaz fué nece-
saria eontra un estado de perpetua rehelitn . pero no in-
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flnird para reducir el absoluto y directo domin.io que el
poder local ejerce en todos los ramos.del goblerr?o de!
Estado y que va hasta las minucias més reconditas si
asi le place. .

Si es que no hemos acertado con el sistema del gobier-
no interior y hay que buscarlo mis de acuerdo con las
circunstancias de poblaciones disimiles; si es que hay
que romper con las leyes generales y especiali.zar de al-
gin modo el régimen urbano y rural de los diversos lu-
gares, fuerza serd probar reformas, idear métodoaj, , pero
no es probable que la necesidad de crear el embrién del
gobierno popular pueda llenarse de otrﬂ‘ modo, que ¢on
el bien lento y trabajoso de eduear y enriquecer.

En tanto, el poder ilimitado reside en la Legislatura' ¥
el Gobernador. Su equilibrio es indispensable, no sélo
porque lo exige la estabilidad del gobierno, (%e que depen-
den la tranquilidad y el orden piblicos; sino porque a
falta de otras sujeciones, la intervencién legitima de un
poder en las funciones del otro previene el abI.IS‘O de los
dos y ofrece probabilidades de prudente ejercicio de su

autoridad. Este equilibrio no se ha visto hasta hoy en

Estado alguno de la Repiiblica (y seria gran no‘ti'cia. la
de un solo caso), ni es posible que con el sistema v1ge‘:nte
llegue 4 establecerse como pormal en el mis culto ni en
el més pacifico de los que cuenta el pais, porque_ l-as .COI.IS-
tituciones han puesto las condiciones de un equilibrio in-
eszzzleellas se conservan los errores que hemos detallado
de la Constituciéon general como bastantes para la.de-
presion del Ejecutivo ante la superioridad del Legisla-
tivo; la falta de hébil conexién de ambos poderes para
determinar una influencia reciproca que mantenga la
armonia sin perjuicio de la independencia &“ntrfe’ uno y
otro en lo que tiene de esencial por su institueién. Pe-
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riodos fijos y largos de sesiones; incapacidad 6 muy poca
intervencién del Ejecutivo para convocar & reuniones. ex-
traordinarias; facultades en el Legislativo, cuyo-ejereicio
puede:anular al Gobernador; juicio de responsabilidad
definido por la Legislatura por simple mayoria absoluta
falta de veto.

* Ya conocemos los inconvenientes de estas condiciones
de organizacién en el Gobierno federal, que son 108 mis-
mos en el local; pero en éste suben de punto por varios
motivos; especial y principalmente por éste: el ‘némero
de los miembros que componen las legislaturas es tan

corto, que éstas no tienen los ecaracteres esenclales y
atiles de un congreso.

Es muy dificil romper las preocupaciones que origina
la costumbre, y pocos habra que no repugnen la idea de
que una legislatura deba componerse por lo menos de cin-

cuenta diputados; pero lo cierto es que siete, quinee 6
veinte, no forman la institucién especial que se llama
¢ongreso,-sino una comisién que s6lo puede ser 6 inftil 6
peligrosa. Creer que el cuerpo legislativo de un Estado,
porque éste es una repiblica pequefia, debe ser de pocos
miembros, es tan extravagante como reprochar 4 la Na-
turaleza que haya dotado de una dentadura cabal @ los
hombres de pequena talla. La composicién del érgano gu-
bernativo no debe proporcionarse con la importancia de
la repiblica, sino con la naturaleza de la funcién.

Un cuerpo legislativo, que tiene atribuciones politicas
alin en su recta funcién de diseutir las leyes, pero que
las tiene esencialmente politicas en lo demés de la ae-
¢ién que le es propia, necesita perder el cardcter de los
individuos que lo forman y llegar 4 las condiciones pe-
culiares de la muchedumbre, cuya mentalidad, emotivi-
dad y facultad volitiva difieren en mucho de las indi-
viduales. Es preciso que refina un buen nfimero de earae-
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teres, capacidades é intereses diversos, para que 1o haya
ninguno personal, invariable é inflexibie; en una palabra,
es forzoso, para que haya un Congreso, que éste no tenga
el alma de una persona, sino la psicologia de una colecti-
vidad, porque en ¢l se han menester las ventajas de esta
psicologia, aun & costa de soportar sus inconvenientes.

Para hacer tangibles estas teorias, cuya ampliaeién se-
ria impropia de estas piginas, lleguémonos & las concep-
ciones reales. Un Congreso de doee personas podra cele-
brar sesiones con_ siete miembros presentes, en que la
mayoria absoluta serd de cinco votos; suponiendo que
concurran todos, la mayoria serd de siete; la de dos
tercios, de ocho; un voto determinard la diferencia en-
tre la mayoria absoluta y la fuerte de dos terceras par-
tes. Siete votos bastaran para haeer una ley en dos ho-
ras, sobre los més graves 0 dificiles asuntos; los mismos
tendran el poder de sobreponerse al veto del gobernador;
y esos siete seran poderosos para deponerlo, declarandolo
culpable de un delito oficial. No solo la mayoria, sino la
totalidad de los diputados pueden coneertar sus volunta-
des y ayudar reciprocamente sus intereses, lo cual suce-
de siempre cuando se trata de pocas personas; y todas las
pasiones, todas las codicias, todas las pequefieces tendrén
satisfaccion completa en el cuerpo irresponsable y sin
freno.

Ya de por si el Legislativo local parece inelinado al
cohecho por una tendencia que dimana de causa distinta.
Acudiendo al tinico ejemplo de gobierno anélogo que te-
nemos, bajo una libertad efectiva de las Legislaturas,
vemos que las de los Estados americanos, 4 pesar de ser
numerosas (pues son pocas las que tienen menos de cien
miembros, y las hay de doscientos y trescientos), & pesar
de que constan de dos Cémaras, son presas de una eo-
rrupeién casi todas, que ha sido denunciada al publico
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per hombres tan enérgicos'y autorizados como Roobevelt
y contra ella se han propuesto y aplicado diversos eoi
rreetivos. Uno de ellos consiste en limitar enanto es dable
la accion legislativa, acortando los ~periodos y distan.
cifindolos uno de otro hasta en dos afios. Pero la maiﬁ
condueta de las Legislaturas no ha logrado dafiar mu-
eho 4 los Fstados, merced al veto del gobernador, que
los pueblos aplanden y apoyan, acostumbrados ya A verlo
como el medio salvador de sus intereses. Bl gobernador
es la salvaguardia del Estado; su responsabilidad me-
r;?l es efectiva, y personalmente refine condiciones de
distineién, honorabilidad y posicién social y politica que
no es facil encontrar en muchos miembros de las Céma-
ras; pero si su veto es eficaz, se debe 4 que basta para
s?stenerlvo un tercio de cualquiera de las dos ramas le-
gislativas y 4 que la de diputados es numerosa.

Hemos tomado como tipo de legislatura nuestra una
de doce representantes; pero las hay de siete, y segura-
mendte ninguna tiene més de veinticineo. Calefilese lo que
seri la mayoria de una de tantas cuando el desenvol.
vimiento deje en libertad 4 sus miembros, v el desarrollo
econdmico erija grandes compaiiias interesadas en eon-
cesiones 6 exenciones que dependen de la voluntad del
congreso estrecho, unitario y sin el obsticulo del veto.
Gobernarfin entonces las compaiiias, como va hemos visto
bajo el régimen de los gobernadores absolutos, Estado scnj
Tnetido al gobierno de los agricultores fuertes, y Estado
influido poderosamente por los comerciantes millonarios.

.Si el Legislativo de escaso néimero escapa por milagro
siendo libre y elegido popularmente, al peligro de la eon:
fabulacién perversa, serd para caer en la sumisién al
mando del gobernador, vicio que no sélo lo hace indtil
para intervenir en la labor de la ley, sino gue lo despoja
de su fuerza para moderar v encauzar la accién ejecuti-
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