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INTRODUCCION.

El gran constitucionalista Don Felipe Tena Ramirez expuso en una brillante
conferencia en el afio de 1987 las expresiones del Federalismo a la federalizacion:
trayectoria del sistema federal mexicano, y en él establecio todos los origenes del
federalismo mexicano, la voluntad constituyente de las entidades federativas en la
tercera década del sigle XIX y la adopcién de formulas constitucionales como la de
los Estados Unidos de América, pero por entidades federativas carentes de cualquier
practica democratica y que habian sido gobernadas por un régimen unitaric. De
acuerdo con lo sefialado por este brillante autor de Derecho Constitucional, cuando
las provincias asentadas en e! territorio nacional se rebelaron, y reclamaron su
autonomia, iban del vasallaje a la libertad, de la unificacion autoritaria a la
diversificacion voluntaria. No sacrificaban libertad come en FPhiladelfia; la
reclamaban.

Después de hacer un recorrido por lo que ha sido |a realizacion del federalismo en el
estado mexicano, a partir de su adopcion en {a constitucion de 1824, el connotado
constitucionalista llega a la conclusion de que en nuestro estado mexicano podemos
distinguir, etimoldgica y juridicamente, dos grandes etapas sucesivas del sistema
federal mexicano, que son: EL FEDERALISMO Y LA FEDERALIZACION. Segun éi,
Federalismo significa gramaticalmente, la adhesion al sistema federal, su defensa y
su ejercicio. Federalizacion quiere decir etimoldgicamente la accion de hacer federal,
que es precisamente lo que ocurre cuando los poderes federales atraen hacia si,
incorporan a su jurisdiccion actividades o atribuciones que antes pertenecian al
patrimonio de las entidades federativas. Por tal motivo, Federalismo y Federalizacion,
he alli las dos mitades, el principio y el fin del sistema federal del Estado Mexicano.
Si el federalismo cred a los estados, la Federalizacién los absorbe. Del ideal
federalista sélo quedan los residuos, restos que denuncian el sitio de naufragio. Y
quedan las palabras en la Constitucion, supervivencia del culto practicado ante él.
Las anteriores afirmaciones, nos conducen a que hoy en dia 21 de Enero del afio
2000 el actual presidente constitucional de México Dr. Ernesto Zedillo Ponce de
Letdn, haya establecido los principios basicos del Federalismo que a partir de esta




fecha se lievara a cabo en todas las Entidades Federativas que componen el Estado
Mexicano. Esto, nos condujo a que en este trabajo de tesis ya terminado, se
planteara este tipo de ideas que en efecto fortaleceran la demaocracia federal en
nuestro pals, lo cual se expone a través de tres capitulos; el capitulo | se denomina
las nuevas tendencias del federalismo en 1999; el capitulo segundo trata al nuevo
Federalismo a través de sus dos politicas logicas de cambio, y el capitulo tercero y
uitimo establece el andlisis del programa para un nuevo federalismo en el Estado
Mexicano a partir de 1899 y lo que llevamos del afio 2000; todo esto, tratando de
establecer como lo dice el notable constitucionalista Don Felipe Tena Ramirez, que
el federalismo en lugar de fallecer, se le establezca objetivamente y se le aplique
cientificamente para que existan verdaderas politicas de Federalizacién que requiere

el Estado Mexicano.




Capitulo 1.

Las Nuevas Tendencias del Federalismo en 1999.




1.1. El Replanteamiento del Federalismo.

El federalismo modemnmo es, de suyo, una forma de organizacion potitica
extremadamente camalednica y adaptable, practicamente, a cualquier sistema
politico. Lo mismo puede constituir la estructura basica de un Estado oligarquico
(como en el caso de las provincias Unidas de los Paises Bajos, en los siglos XV y
XVII; el de la Alemania imperial de fines del siglo XIX y principios del XX, o el de
algunos Estados dictatoriales y caciquiles de la América Latina entre los mismos
siglos XIX y XX, sefialadamente en la experiencia del México porfiriano) que el
fundamento ultimo de un Estado democratico (como es el gjemplo clasico de los
Estados Unidos). La identificacion que a menudo se hace entre federalismo y
democracia es tan falta de sustento tedrico e histérico como la que, mas
abusivamente, se establece entre liberalismo y democracia. La teoria modema del
federalismo, empero, tiende a emparentarse mas y mas con la demacracia y a
servile como uno de sus puntales fundamentales y fundadores. En ello, el
surgimiento del Estado norteamericano parece ser el paradigma historico por
antonomasia a partir del cual se ha desarrollado y el cual ha condicionado |a teoria
del federalismo democratico. Se entiende, por lo mismo, que su referencia sea casi
cbligada.

La teoria é ilsoldato e la pratica il capitano, solian decir los renacentistas italianos. No
hay nada que se sugiera al intelecto humano que no hunda sus raices mas
profundas en la realidad, en este caso, en la realidad histdrica, social y politica de
nuestro tiempo. Alguien ha sugerido que la tecria de!l contrato social la practicaban
ya los colonos ingleses de Norteameérica antes de que Rousseau escribiera su
Contrato social. Por supuesto, y es harto sabido, el ginebrino no tomd como modelo
a los norteamericanos, sino a su ciudad natal. Tampoce fue que fos grandes
fundadores de la replblica norteamericana se ocuparan mucho de Rousseau (estaba
mas en su mente Montesquieu, con su teoria de la division de poderes, limitadora de!
ejercicio arbitraric del poder politico), pero, jcomo se parecid la practica a la teoria!
La soberania popular {a ejercieron desde el principio los colonos de Norteamérica: el
concepto se debid al genio tedrico del autor del Emilio. La historia nos dice que




comunidades de ciudadanos libres practicaron una democracia directa en los
asentamientos gue fueron fundando en su expansion tierra adentro por el continente
y que inventaron la democracia representativa cuando sintieron la necesidad de
unirse entre todos, en particular para resistir el dominio de Inglaterra y las
arbitrariedades del sistema colonial. La teoria nos dice que aquellas comunidades
soberanas e independientes se constituyeron en cuerpos politicos (Rousseau habla
de la conversion de los ciudadanos, precisamente, en cuerpo politico, en el peuple
soberano), que como tales decidieron por si mismos lo que al comun convenia y en
su nombre. La constitucién norteamericana no nacié de la voluntad de un individuo
ni, mucho menos, de una voluntad ajena a su pueblo. Tampoco fue resultado de
ningun genio tedrico. Fue la sintesis juridica de una practica largamente desarrollada
por comunidades que pudieron consolidarse, no obstante el dominio colonial, y que
luego se vieron ante la imperiosa necesidad de unirse y formar una nueva nacion. En
los hechaos, ni siquiera puede considerarse como un modelo ideal por encima de los
intereses mas mundanos, si como modelo quiere vérsele, fue precisamente un
modeio de transaccion entre intereses mundanos. Y eso vale la pena evaluarlo en su
verdadera dimension.

"E| Estado moderno nace siempre como una oligarquia. La democracia pura o, como
alguien ocurrentemente la ha llamado sin adjetivos, no ha existido jamas. Hasta
Rousseau, el gran tedrico moderno de la democracia directa (despotica, diria
Benjamin Constant, aceptaria que era cosa que solo los dioses estaban en
condiciones de ejercer. La democracia norteamericana jamas fue ni ha sido pura o
sin adjetivos"’. Siempre fue una transaccion entre intereses privados. La sociedad
colonial fue, como todas las de su tiempo, una sociedad oligarquica, debida a
intereses particulares y asimétricos, fundada en la desigualdad social y conjuntada
en torno a los duefios de la riqueza y también de la cultura. Las comunidades
coloniales eran comunidades de intereses jerarquizados entre si y como tales se
dieron voz cuando elaboraron la Constitucion de los Estados Unidos de América. El
fundamenio de ésta fue el federalismo, que no fue un ideal, sino una transaccion

entre intereses privados, regionales y generales. Aun asi, la accion conjuntada de

! Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, 20° ed. Edit. Porria 8.A., México D.F. 1996, Pag. 80
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esos intereses did lugar a una de las teorias politicas mas grandiosas y fascinantes
de la modernidad: la del federalismo. Concebidas como cuerpos politicos, las
comunidades, coligadas entre si como unidades que expresaban una voluntad unica,
auténoma e independiente, primero se probaron en una guerra en la que supieron
actuar de consunc y triunfar sobre la metropoli colonial, y después ensayaron un
proyecto de unidad en el que permanecerian con sus particulares intereses, pero
fundando una nacién entre todas. De ese proyecto formaron parte, en primer lugar,
los lamados Articulos de la Confederacion, que, en ios hechos, no unificaron, sino
gue mas bien ayudaron a disgregar la unién de las antiguas colonias. Una vez
firmada la paz con Inglaterra en 1783, en Paris, las todavia autodenominadas
colonias siguieron alimentando la conviccién, muy bien fundada, de que sélo la unidn
entre ellas podria ponerlas a salvo de una reconquista colonial. Desunidas eran una
presa facil; unidas, podian considerarse ya como una potencia a nivel mundial. El
problema lo fue siempre el particularismo de sus intereses locales. Contra ello
lucharon y sobre elio se impusieron. La Convencién de Filadelfia de 1787, de la que
saldria la primera constitucion escrita de la era moderna, fue, como siempre lo
habian sido todos los intentos de unidad, una transaccién entre intereses parciales y,
a veces, enconfrados.

"La teoria politica de! federalismo, lo que en términos constitucionales es preciso
aceptar, nos dice que una federacion que se vuelve Estado €s una union pactada de
comunidades politicas (agrupaciones de ciudadanos) que desean fundar un Estado
nacional basadc en el acuerdo soberano de todos sus integrantes. Corresponde a la
teoria de Rousseau, aunque el ginebrino no se haya jamas ocupado del federalismo.
se trata de un desdoblamiento del principio de Ja soberania popular: los ciudadanos,
libres y soberanocs, deciden en sus comunidades y éstas deciden por todos cuando

I". En una teoria politica y no juridica que da

se funda el Estado nacional federa
fundamento a la constitucion. Los europeos esto jamas lo han entendide, con la
probable excepcion de los suizos, los que, sin embargo, constituyen una

confederacién y no una federacion. Los norteamericanos hicieron de lo politico y no

2 Carpizo McGregor, Jorge. Derecho Constitucional Mexicano 18° ed. Edit. Porria 5.A., México, D.F. 1997, Pig.
103.




de lo juridico la base dltima de un régimen constitucional. Rousseau diria que el
pacto social, el acuerdo entre los ciudadanos, es la base y la forma del Estado. Los
norteamericanos supusieron que era la transaccion entre las comunidades libres y
soberanas. Es lo mismo, pero desdoblado, como dijimos antes, en la comunidad
original y el acuerdo entre comunidades, que da base y sustento al principic de la
democracia representativa, cosa que, ni por asomo, se imagind Kant, el maximo
tedrico, justamente, de ese tipo de democracia. Ver al federalismo no como problema
politico, sino tan sélo como problema juridico, puede conducir a conclusiones tan
vacias de contenido como aquellas a las que llego el gran tedrico austriaco del
derecho y del Estado, Hans Kelsen. Para él, el federalismo era sélo cuestién de
establecer jurisdicciones (o ambitos espaciales de validez del derecho, como le
gustaba decir) y no poderes politicos asociados y constituyentes de un poder
superior que era la federacion. Formalmente, Kelsen tenia razén, se trata de un
proyecto de descentralizacion juridica y administrativa; pero su miopia formalista no
vio el rico contenido politico que entrafa el federalismo y, mucho menos, su fuerza
fundadora de la constitucién del Estado. La constitucién, fuera de lo que concibid el
gran jurista fundador de la llamada Escuela de Viena, no es sélo un orden juridico,
sino, ante todo, un orden politico que, por supuesto, da lugar a un orden juridico. Sus
principios fundadores, como el de la soberania popular, la division de poderes, el
federalismo, la monarquia o la republica, las garantias constitucionales, las
elecciones (el voto ciudadano) como origen del Estado, la proteccion de los
trabajadores y la reforma agraria, para citar sélo unos cuantos, no son juridicos, sino
politicos en el mas cabal sentido de la expresion.

El federalismo moderno, con acta de nacimiento histérico y politico en la Constitucién
de los Estados Unidos, es una forma de unidn entre comunidades politicas
(comunidades de ciudadanos aptos para decidir) que resuelven conjugarse en la
formacion de una entidad superior en la que estaran representadas, a la que cederan
facultades que antes sélo ellas ejercian auténomamente y que debera mantenerias
unidas como una nacién y a las que protegera de peligros tanto internos como
externos. Esas comunidades decidieron llamarse Estados y no fue una mera
ocurrencia. La expresion Estado quiere indicar el caracter originario y la unidad




politica gue representan las comunidades soberanas que dan lugar al nacimiento del
Estado nacional. Originariamente, esas comunidades se consideraban asi mismas
tan autonomas, independientes y soberanas como lo podia ser la misma Inglaterra
que, en ese sentido, les dio e! mejor ejemplo. La esencia del federalismo no esta en
la descentralizacion del sistema juridico nacional, como lo concibid Kelsen (y como lo
interpretan nuestros actuales gobernantes), sino en la conjuncion de comunidades
politicas, cuerpos politicos, pueblos, en el designio de crear un Estado democratico y
genuinamente representativo de los ciudadanos reunidos en sus comunidades
politicas. solo asi puede concebirse que el federalismo se convierta hoy en puntal y,
a la vez, en estructura del Estado democratico.

La demaocracia es, ante todo, un método de organizacién del Estado. El federalismo
es, ante todo, en esta perspectiva, un proyecto de organizacion del Estado
democratico y sorprende que quien mejor definid a la democracia como método,
Kelsen, quisiera ignorar su profundo sentido palitico. Por supuesto gue ia democracia
no necesita del federalismo para hacerse realidad. Infinidad de Estados unitarios son
democraticos; pero cuando se desarrolia la democracia sobre la base de
comunidades politicas que expresan intereses regionales o locales, no puede por
mas de presentarse como una democracia federalista. La democracia, ademas,
cuando es federalista, es mas compleja y, por lo mismo, mucho mas rica que en
Estados unitarios, no sélo representa a individuos, sino, también, a comunidades de
individuos.

Su capacidad de representacién politica y ciudadana es infinitamente mayory, lo que
resulta mas importante, es la Unica que da lugar a un auténtico y genuino ejercicio
de! poder en la base de la sociedad, dentro mismo de esas comunidades originarias
de ciudadanos, a través de instituciones como lo son los Estados federados, las
provincias y, sobre todo, los municipios o comunas, las verdaderas instituciones del
auto gobierno ciudadano.

Hoy en dia, de una u otra manera, casi todos los Estados modernos se encaminan
hacia formas variadas de organizacion politica federalista. Se reconoce, asi, la
diversidad de intereses individuales, comunales y regionales que cada vez mas se
abren paso en el desorden de la vida poiitica moderna y la necesidad de darles




estatus e institucionalidad en la politica nacional y en el orden juridico constitucional
que es, ante todo, de naturaleza politica. La region, la provincia, el Estado federado,
la comuna o municipio, precisamente por los poderosos, aunque difusos intereses
que en ellos se generan, son cada vez mas condensados de identidades individuales
y colectivas que empujan con creciente vigor hacia su reconocimientc como organos
de la voluntad popular y como entidades fundadoras del Estado nacional y, en
consecuencia, de su reconstitucion como Estado federalista, con una mayor y mas
compleja representatividad. Ha sido una experiencia histérica y hoy es una pujante
realidad.

Al consumarse su independencia, México tenia mas razones para adoptar una forma
federal de organizacidn politica nacional que una unitaria, justamente por la
disgregacion de sus comunidades que tendian dé modo natural a establecer
gobiernos propios. Los conservadores pensaron que esa era, exactamente, la razén
por |la cual debia establecerse un gobierno unitario y centralista. La historia demostrd
gue ni el Estado unitario unificaba de verdad a la nacién ni se impidio que proliferaran
y se desarroliaran los poderes locales. La llamada rebelién de tas provincias (Jalisco,
Oaxaca, Zacatecas y Yucatan)} durante la segunda mitad de 1823, exigiendo que se
adoptara el federalismo, siempre ha sido aducida (desde mi punto de vista con toda
razébn) como una prueba de que la forma natural de organizacién de un vasto pais
como México no podia ser otra que la federal. Nuestra experiencia histérica, por
supuesto, ni siquiera puede compararse con la de los Estados Unidos. Las provincias
rebeldes, que por cierto fueron las que comenzaron a designarse como Estados, no
eran comunidades politicas duchas en e! autogobierno como lo fueron las colonias
inglesas de América del Norte, sino, mas bien, cacicazgos criollos que buscaban
preservarse y, al mismo tiempo, influir directamente en el gobierno central. Pero el
hecho fue decisivo en si mismo para que en el Acta Constitutiva de la Federacion y
en la Constitucion de 1824 se adoptara como forma de organizacion del Estado el
federalismo. Los mexicanos tendian desde luego a convertir en modelos a seguir a
las grandes creaciones politicas y constitucionales de los pueblos mas avanzados,
particularmente el de los Estados Unidos y después el francés. Pero ése es un dato




de la historia que no tiene en absoluto ninguna relevancia ni para la historia ni para la
politica.

Lo verdaderamente importante es rastrear la elaboracion tedrica (politica y juridica)
que estuvo en la base del proceso histdrico a través del cual se impuso finalmente el
ideal federalista en el constitucicnalismo mexicano. El manifiesto del 4 de octubre de
1824, en verdad, el primer documento politico en el que se reivindica el federalismo
con abundancia de razonamientos y de argumentos, nos da una pauta para
establecer ordenadamente las razones y los fundamentos tedricos del federalismo
que los mexicanos hemos concehido siempre, aungue nunca hayamos tenido
necesidad de definirlo con precision. En el fondo de sus argumentos esta la idea que
surge, ante todo, de la experiencia norteamericana, de que al Estado nacional lo
organizan sus comunidades politicas llamadas estados o entidades federales. Es
claramente una idea fundadora desde cualquier punto de vista que se la mire. En
realidad, nunca la hemos tenido mucho en cuenta y, por lo general, la entendemos
poco. Pero es, justamente, el nicleo central del federalismo entendido como régimen
politico {y no solamente juridico). Ligada directamente ai principio de |la soberania
popular que nuestra Constitucion actual recoge en su articulo 39 (La soberania
nacicnal reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana
del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el
inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno) y que es el eje
central en torno al cual se constituye el Estado mexicano, la idea federalista de gue
las entidades son las fundadoras del Estado mexicano no es mas que una
especificacion del modo en el que se ejerce la soberania popular en el instante en
que se concibe la fundacion del Estado. El pueblo al que se refiere el articulo 39 no
es, por supuesto, una abstraccion; una vez constituido el Estado, es una unidad, una
nacién politicamente organizada, que decide qué Estado y qué representantes quiere
tener. Pero el federalismo se acerca mas a la realidad y ve al pueblo dividido en
comunidades soberanas gue se unifican en el acto mismo de la fundacidn del Estado
y que permanecen unidas gracias a esa su decision original. Las entidades federales

son pueblos diferentes entre si, pero son, al mismo tiempo, las comunidades politicas




en las que se distribuye el pueblo convertido en nacién en el acto de fundacion del
Estado.

"E} articulo 40 de la Constitucion expresa lo que el pueble ha decidido con
fundamento en el articulo 39: Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y
soberancs en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
Federacion establecida segin los principios de esta ley fundamental. En este
articulo, el pueblo se reconocce asi mismo integrado por un conjunto de entidades
politicas que han decidido fundar el Estado como un Estado federal. La expresién
compuesta de Estados libres y soberanos contenida en el articulo es vaga vy
desafortunada. Debidé haberse dicho y debié haberse escrito: fundada por Estados
libres y soberanos, pues ese es el verdadero sentido que acomparna al federalismo.
Pero, ;qué son esos Estados libres y soberanos?™. No se dice en la Constitucion, y
nuestros constitucionalistas, al igual que la suprema Corte de Justicia de la Nacién,
el intérprete supremo de la Constitucién, jamas han acabado de dar una verdadera
definicion. Los estados no son meros componentes de la Repubtlica ni, mucho
menos, meras denominacicnes territoriales, poblacionales o administrativas. Eso
seria volver a la idea de un Estado unitario. Si los Estados son libres y soberanos, no
hay mas remedio que concebirlos como comunidades politicas, integradas por
ciudadanos que deciden, como parte del pueblo hecho nacion, la integracion y
refundacion permanente del Estado nacional. Los estados no son partes del Estado
nacional. Son sus fundadores, al menos en teoria, y permanecen como tales bajo la
autoridad que le han otorgado. Mucho menos son denominaciones territoriales del
pais. El articulo 42 establece cuales son las partes del territorio nhacional: el de los
estados, las islas adyacentes o lejanas a las costas, la plataforma continental, las
aguas territoriales y e! espacio por encima de todos. El articulo 43, de pésima
redaccion también, dice: Las partes integrantes de |la Federacién son los Estados de
Aguascalientes, Baja California, Baja California sur, Campeche, Coahuila, Colima,
Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México,
Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Leon, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana

? Moreno, Daniel. Derecho Constitucional Mexicano. 15" ed. Edit. Porria S.A., México, D.F. 1998. Pag. 114,
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Roo, san Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan,
Zacatecas y el Distrito Federal. Los estados no son partes. A ellos no los fundé la
federacion, sino al contrario. Este articulo debid decir: Las entidades fundadoras del
pacto federal son... Nuestros constituyentes tuvieron las ideas claras (y mucho mas
los del 57 que los del 17), pero el lenguaje confuso y muchas veces nulo. El articulo
que consagra el federalismo mexicano es precisamente el 43, y de ninguna manera
el 40. Era en él que debia definirse con toda claridad la doctrina constitucional
federalista. Las entidades, entre las que se incluye el Distrito Federal, debieron haber
sido concebidas, ante todo, como comunidades ciudadanas fundadoras de la
federacién. Es en ello que radica su verdadero caracter de entidades libres vy
soberanas. No hay otre modo de entender su scberania. Una posible reforma
federalista tendra que ver, ante todo, con una nueva y mas precisa redaccién de ese
precepto fundador.

Una vez que ha sido constituido el Estado nacional, dejan de ser soberanas, excepto
en o que toca a su régimen interior. Pero su acto fundador no es un momento en el
tiempo gue pasa a la historia. Es un acto permanente. Para Rousseau el consenso
no se hace vive sblo en el momento en que se funda el pacto social. Debe
reivindicarse todo el tiempo, es eterno, porque de €| depende la existencia cotidiana
y real del Estado. Una vez fundada la federacion, los estados, porgue le han cedido
gran parte de sus poderes, no pueden oponérsele, si lo hicieran, como decia el
ginebrino, seria como declararle la guerra al pacto social. Pero el Estado federal,
fundadc por las entidades, tampoco puede entenderse sino se reconoce
permanentemente la soberania fundadora de las entidades. Dicho en otras palabras:
la soberania del Estado nacional no existe ni puede existir sino como la soberania
concentrada de las entidades que le dieron vida. La soberania nacional es la
soberania de! pueblo distribuido en las entidades. "El Estado nacional, de hecho, sélo
es titular de la soberania que han concentrado en é! las entidades fundadoras, pero
mediante un consenso que el mismo pacto federal, consagrado en la Constitucion,

nd

hace permanente e indisoluble™. Si todas estas consideraciones que, pienso, estan

* Sayeg Helii, Jorge. Estudios de Derecho Constitucional Mexicano. 5* ed. Edit. ENEP Acatlan UNAM. 1994,
Pag. 75.
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detras de nuestros textos constitucionales y sin las cuales éstos no valdrian ni lo que
cuesta el papel en que estan escritos, no se toman como base, hoy, para hacer
realidad el ideal federalista, vamos a caer en simples soluciones burocraticas de
descentralizacion que, la verdad sea dicha, tienen muy poco que ver con el contenido
politico del federalismo histérico mexicano, si el federalismo es un tema
esencialmente politico y no juridico o administrativo, es porque en é se cifra la idea
original de la soberania nacional. Los estados no son soberanos porque se le deja
libertad de darse un régimen interior, sino porque fueron y siguen siendo los
fundadores del Estado federal. Nuestro federalisme no es simplemente una
distribucion de competencias, como lo postuld Kelsen y, en pos de &l lo conciben
nuestros constitucionalistas. Es un régimen politico que se funda en el principio de la
soberania popular, que consagra nuestra Constitucién y que, por desgracia, jamas
ha tenido positiva observancia en la politica nacional.

Una de las miserias que el federalismo ha tenido que sufrir es el régimen
constitucicnal y legal que se ha dado al Distrito Federal. Constituido como una base
de apoyo politico, econémico y social del gobierno central, como es bien sabido, por
Antonio Lopez de Santa Ana, cuando era su alteza serenisima, todos ios gobiernos
que le siguieron hasta el dia de hoy no han dejado de considerarlo, como dijera Tena
Ramirez, como una especie de propiedad particular en la que se funda una gran
parte del poder omnimodo y arbitrario del que siempre han gozado. Debieron haberlo
puesto, para su conveniencia, al margen del pacto federal. Pero no lo hicieron y
dejaron que los constituyentes de 57 y de 17 lo concibieran como una de las
entidades fundadoras de la federacion. E! asunto se debatié ampliamente en el
Constituyente de 1856 y 1857 y con grandes aportaciones te¢ricas y doctrinarias que
todavia hoy sonde una gran atingencia. En el Constituyente de 1916 a 1917 ni
siquiera se considerd el problema y simplemente se copio a la letra lo que decidi6 el
anterior Constituyente luego de un gran debate. Se explica que nuestros
constituyentes del 57 hayan decidido incluir al Distrito entre’ las entidades fundadoras
del pacto federal. Sencillamente, por su poblacién y su riqueza, era la primera entre
todas las demas. Se penso en considerarla una especie de Estado con derechos
suspendidos, por el hecho bastante fortuito de que en ella residian los poderes
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federales, tanto que en el articulo 46 de la Constitucion de 1857 se tomé la decision
de convertiria en el estado del Valle de México si los poderes federales decidian
cambiar de sede. Autonomo y soberano al momento de fundarla federacién, el
Distrito Federal fue convertido en una entidad de segunda por el simple hecho de
residir en &l los poderes federales. La Constitucién de 57, empero, permitié que el
Distrito tuviera un régimen gjecutivo autdénomo, Tendria un gobernador y municipios
de eleccién popular La de 17 dejé mds o menos en las mismas condiciones a esta
entidad, pero en 1927, el candidato oficial, general Alvaro Obregén, se sacd la
puntada de eliminar el régimen municipal gue era tradicional desde la época de Ia
Colonia en la entidad capital, mediante una iniciativa de reforma que envid al
Congreso de la Unién y que fue aprobada. Siguiendo con el principio fundador del
federalismo, debe considerarse que el ostracismo politico y constitucional en que se
ha mantenido al DF y que hoy comienza a removerse, con Ja lentitud de |a tortuga, ha
estado violando continuamente los derechos de una comunidad politica que, de
acuerdo con el espiritu del articulo 43, es cofundadora del pacto federal.

La irrealidad del federalismo durante toda la historia del Mexico independiente puede
explicarse de muchas maneras, casi todas plausibles. Pero es un hecho que siempre
se le ha asociado con la causa de la democracia y del progreso politico del pais. Asi
no haya existido jamas de verdad, sigue iluminando y dando vida al principio base de
todo nuestro orden constitucional, politico y juridico: el de la soberania popular. El
México plural de hoy en dia, con sus tan diversificados intereses de todo tipo,
encuentra en la posibilidad de un federalismo real su gran oportunidad para hacerse
presente en las decisiones politicas nacionales. No cabe duda de que avanzamos
hacia un federalismo real y es un proceso que nadie podra detener Sera un
federalismo puntal de nuestra transformacién democratica. El creciente pluralismo
politico de |a sociedad impedira que el caciquismo y los poderes locales tradicionales
lo perviertan y lo conviertan en base de sus privilegios ilegales.

El federalismo no es, como dijimos antes, desconcentracion o descentralizacion de
facultades y érganos de gobierno. Ciertamente, es un sistema de distribucion de
competencias (entre autoridades federales y locales), pero, como también lo dijimos
antes, eso s6lo en la letra de la ley. Si afirmamos que el federalismo es ante todo un
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acto fundador de la republica debe tomarsele en el mismo sentido en que se toma a
la Constitucion: un pacto politico que instituye el Estado y que consagra la unidad
nacional. Puede también decirse que es la forma que adopta la Constitucion para
fundar el Estado nacional. Por eso algunos de nuestros constitucionalisias
consideran erréneamente que el federalismo es una creacion juridica de ta propia
Constitucién. Al federalismo no lo crea la Constitucion, sino que lo adopta como base
de la organizacién del Estado que ella instituye. La Constitucion canadiense fundé el
federalismo al que define, justamente, como un disefio de competencias por el que
se crean las provincias y se establece un sistema de descentralizacion de poderes.
La nueva supone que es creacion de los estados que se han federado y que a través
de ella se instituye el Estado federal. En el caso canadiense, el pueblo no interviene
en la fundacion del Estado organizado en sus comunidades politicas, como en los
Estados Unidos, sino como un todo universal al que luego, a través de ia
constitucion, se le organiza en entidades federadas. Desde nuestro punto de vista, el
articulo 40 constitucional deberia interpretarse de la siguiente manera: es voluntad
del pueblo constituirse en una replblica representativa, democréatica, federal
compuesta por estados libres y soberanos, pero dando por entendido que esos
estados son ya preexistentes a la reptiblica y que son los que la instituyen, a través
de la Constitucion y que no son instituidos por ella, sino, en todo caso, reconocidos
como entidades fundadoras del pacto federal. Para muchos, entre los que me
cuento, ese es el verdadero espiritu de nuestra Carta Magna en materia de
federalismo y es un hecho que eso estuvo muy claro en la mente de ios creadores de
nuestro Estado y de nuestra nacién, en 1824, en 1857 y en 1917. ; Por qué hoy se
habla de una reforma federalista, cuando, en realidad y si nos atenemos a los
principios fundadores, no hay nada que reformar, a menos que se haya pensado ya
en otfra forma de federalismo diferente de la que consagran nuestros textos
constitucionales? La razén es sencilla: nuestro federalismo histérico sélo ha sido
formal y practicamente inexistente en la realidad politica nacional. Todo mundo o
reconoce sin mayores problemas. Es una bella construccion ideal que jamas se ha
respetado ni ha acabado nunca de realizarse. ;Qué reformar, cuando se trata de

realizar lo que aparentemente ha quedado en mucho en simple letra muerta?
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Parece simple, pero no lo es en modo alguno. El ideal del federalismo que alberga
nuestra Constitucién, para mi, no tiene macula. Es, precisamente, el federalismo que
todos deseamos, expresion de la voluntad de los pueblos que constituyen a la nacion
de crear un poderoso Estado nacional que, a la vez, sea respetuoso de sus derechos
Y un garante de fa seguridad de todos. De ninguna manera quiero decir que el
federalismo no es materia de la reforma del Estado que hoy nos planteamos. Debe
serlo por la sencilla razén de que lo que hoy queremos reformar tiene que ver con el
incumplimiento o la inobservancia de los principios que le dan cuerpo a nuestro
federalismo historico y constitucional. Los articulos 40 y 43 deben ser reformados
unicamente para hacer mas explicitos y mas claros los principios que contienen; el
44 debe ser reformado para dar una definicién cabal al Distrito Federal como entidad
constitutiva del pacto federal, vale decir, como una entidad soberana cuya
particularidad reside, esencialmente, en el simple hecho de que es asiento de los
poderes federales. En materia de federalismo, no veo qué otra reforma pueda
hacerse. Son otros articulos constitucionales, que han hecho nugatorios los
principios federalistas, los que deben ser reformados. Es algo, desde mi punto de
vista, que debe ser muy tomado en cuenta. El debate actual sobre el federalismo
recae sobre temas que son de la mayor importancia, desde luego, pero pienso que
tiende a encerrarse mas bien en problemas de tipo administrativo, olvidando lo que
mas interesa hoy y que es el contenido politico de la doctrina federalista que fue
adoptado historica y constitucionalmente. Eso, por supuesto, no es gratuito. También
histéricamente, el federalismo se ha convertido en tema administrativo y casi nunca
se le ha visto como tema politico. La descentralizacién de facultades y competencias
no es privativa de los Estados federales. Los unitarios también la practican vy la
ensayan simplemente por estrategia de gobierno. Eso no es federalismo: es una
division del trabajo politico y de gobierno mas acorde con la expansion de |as
sociedades y de sus necesidades particulares. Realmente cabria postular que el
federalismo no tiene nada que ver con los procesos de descentralizacion y de
desconcentracion de facultades, funciones y recursos. Lo que interesa del
federalismo es su fundacionalidad politica, su caracter de conductor de la soberania
popular y, en tiempos de reforma politica, la reconstitucion de la soberania del pueblo
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y de! primer pie del ideal federal, que es la refundacion del autagobierno popular (el
Self Government tipico de las colonias inglesas de Norteamérica). El segundo pie del
federalismo es, desde luego, la constitucion de un Estado nacional federat.

¢ Qué hay que reformar en la Constitucién para convertir el ideal federalista en una
realidad? Ni siquiera los constitucionalistas que, a menudo, se ponen irracionalmente
formalistas, pueden negar que nuestro problema central para que los principios
fundadores de la Constitucion se realicen o se respeten reside en el poder
extraordinario, de una excepcion permanente (a veces extralegal y a veces
ilegalmente) que se concentra en la persona del Presidente de la Republica, lo que
contradice y viola, en el mismo texto constitucional, otro principio fundador que es el
de la division de poderes y, de paso, por tratarse del ejercicio de un poder excesivo y
desquiciante de las instituciones, el del federalismo. Ninglin poder constitucional
puede ser, por principio, de excepcién y parmanente, El articulo 29 de la Constitucion
s6lo prevé un poder de excepcion que sea lirnitado en el tiempo y en la materia y, a
la vez, imperscnal y general. Nuestra Carta Magna, en particular & través de los
articulos 27, que da un poder permanente al Ejecutivo de intervenir la propiedad
privada (y no sblo en materia agraria); del 123, que da al gobierno la facultad de
arbitrar los conflictos obrero-patronales, a través de un érgano jurisdiccional que no
esta integrado al Poder Judicial, y del 131, que da al Ejecutivo facultades legislativas
indebidas en materia de comercio interior, hace del poder presidencial un super
poder que desequilibra y anula la relacion entre los tres poderes integrantes de la
federacion. El mismo Poder Legislativo, lo que permite la Constitucion, puede
conceder en favor del Ejecutivo facultades tan importantes como decidir sin control
activo el monto v el modo en que se contrata la deuda piblica. Aparte de ello y, tal
vez, lo mas importante, tenemos las llamadas facultades metaconstitucionales, como
algunos les han llamado y que yo preferiria llamar extraconstitucionales o
extralegales y que tienen que ver con un desmedido abuso del poder en todas sus
formas y respecto a todos los poderes federales y sobre todo, por su obvia debilidad,
a los locales y municipales, ello, aparte el excesivo poder que le da el tener a su
mano el mando del partido oficial. E! federalismo, en esas condicienes, no puede nj
siquiera imaginarse. Su viabilidad es nula. El presidencialismo autoritario que nuestra
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Constitucién contempla es nugatoric de todo su andamiaje representativo, popular,
democratico y federalista. Ni siquiera hace falta recurrir a la historia politica del pais
para probarlo. Basta con que veamos con rigor las contradicciones flagrantes que la
institucién presidencial autoritaria introduce en el mismo texto constituciona!.

“Las autonomias locales, en muchos casos, estuvieron en la base de la fundacién del
Estado moderno y, como ocurrié en los Estados Unidos, forman parte ineliminable de

la estructura del Estado nacional"®

. Son la base histdrica y politica del modermo
federalismo democratico. Es muy dificil, para los constitucionalistas, determinar con
rigor lo que llamamos soberania de las entidades federales. Para mi, es un problema
tedricamente facil de resolver Esa soberania no puede equivaler a independencia,
pues, en ese caso, haria imposible la misma idea de la federacion. La soberania de
las entidades federales se da, exclusivamente, en el acto fundamental del Estado
federal. Después, lo que pueden y deben reclamar es, Unicamente, su autonomia,
con los poderes que les quedan en la federacion, para ejercer su autogobierno en la
unidad federal. El federalismo es, en esencia, un consenso popular organizado. En
su acepcion democratica moderna su origen siempre estara fundado en el individuo
gue decide y que es el ciudadano comun. En eso no debemos eguivocamos: el
federalismo democratico tiene como su fundamento Oltimo al individuo poseedor del
poder de fundar al Estado. Pero eso es soblo el origen. Tambien en su esencia, el
federalismo moderno y democratico supone la constitucion de entes colectivos por
obra de esos mismos ciudadanos, los pueblos, que dan origen a los Estados y que
no son mas que la unién decidida por aquellos ciudadanos, individuos aislados que
determinan unirse a través de la politica. La republica federal no se constituye por
individuos, sino por comunidades de individuos. Las autonomias locales no son un
interés individualistico, sino comunitario, expresado en términos politicos. La politica
es una actividad colectiva, no individual. Lo individual, en ella, solo es el principio,
que muy pronto pasa a un segundo término y mas cuando nos vemos en las
sociedades contemporaneas, que son, ante todo, sociedades de masas. En vistas de

la reforma politica, tendremos que reconstruir a nuestras sociedades locales, los

% De la Madrid Hurtado, Miguel. Derecho Constitucional Mexicano, 12* ed. Edit. Porria S.A. México, D.F. 1992,
Pag. 69.
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pueblos fundadores del pacto federal, como cuerpos politicos auténomos dentro de
la federacion. Eso quiere decir que deberemos abolir todos los poderes legales o
extralegales (e incluso ilegales) que han hecho del federalismo una ficcién o, si se
me permite, una realidad irreal, contradiccién en términos que refleja lo que ha sido
de verdad nuestro federalismo. Todo lo que es estatal es, en primer término, palitico;
todo lo que es politico es, en segundo términe, juridico. La Constitucién no es un
texto juridico. Es un texto, ante todo, politico, constitutive del Estado. E} derecho,
como lo ensefid Kant, es obra del Estadc que ha conformado e instituido la
Constitucion. Por eso la Constitucion se llama Politica. Es un pacto politico. Es obra
de ciudadanos organizados previamente en comunidades politicas a través de sus
representantes.

Coémo pensar o repensar las autonomias locales, es lo que deberiamos tener
principalmente en mente hoy en dia. Nadie, ni el gobiernc ni los partidos ni los
ciudadanos estan pensando reaimente en ese problema crucial. Entre nosotros el
federalismo sigue siendo emblema, no un dilema que hay que resolver Hay que
repensar la autonomia y la libertad de los estados. Hay que repensar la autonomia y
la libertad de los municipios. Estamos entrampados en los conceptos que definen el
ejercicio del poder Ei presidente que se impone sobre los gobernadores de los
estados y el gobernador que se impone sobre los ayuntamientos, depositarios
Gltimos de la soberania popular. Nuestro federalismo, a través de la historia, vale
decir, en los hechos, no ha sido otra cosa que una cobertura indigna del ejercicio
abusivo del poder del Estado por individuos que son designados por la misma
Constitucion, presidentes de la repUblica, gobernadores de los estados o, inclusive,
presidentes municipales, que son definidos como depositarios personales del poder
de gobernar Eso no sélo es injusto. Es la negacion absoluta del principio fundador
del federalismo. Si el abuso del poder es el enemigo letal del federalismo, lo que
debemos reformar es, justo, todo aquelio que en la Constitucion y en las leyes sirve
de fundamento al abuso del poder, sea personal o de grupos. E! federalismo no sadlo
se debe repensar en funcién de las instituciones politicas constitucionales, los
estados y los municipios. Eso debe hacerse en primer lugar, pero no s6lo. Tenemos
numerosos problemas étnicos que ya nos han costado muchas y sangrientas guerras
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a lo largo de nuestra historia. No podemos seguir desentendiéndonos de nuestros
grupos indigenas. Tenemos que darles una representacion local y nacional que
garantice directamente y sin interferencias sus intereses comunitarios y Su
participacion comunitaria en las decisiones gue, en partic'ular, les afectan a ellos. Por
muchas razones que ya he expresado en otro lugar, no podemos tratar a nuestros
grupos indigenas como naciones. No porque su existencia se pueda oponer en algan
sentido a {a idea de nacion que muchos tenemos, sino porque, objetivamente,
ninguna de nuestras etnias indigenas aspira a vivir por fuera de la nacion que
histdricamente hemos constituido. Un Estado multinacional ni siquiera es pensable
en nuestros dias mexicanos de hoy. Pero debemos ayudar a nuestros indigenas a
convertir en comunidades constitutivas de la republica y de la nacién que nuestros
ancestros, muchos de ellos indigenas, nos han legado. Cémo hacerlo, es todavia
una asignatura pendiente, pero lo importante es gue lo tengamos en cuenta. La
cuestion, en la misma linea disefiada antes, es darle la oportunidad (¢ Ias ideas) para
que, en sus instituciones tradicionales o en las que dicta la Constitucién, puedan de
verdad ejercer el autogobierno y puedan, en consecuencia, participar, como
integrantes de ia nacién mexicana, decidir sobre su destino.

El federalismo tenemos, por fuerza, que concebirlo como consenso colectivo, aungue
suene pleonastico. E! federalismo se funda, como dijimos antes, en el individuo; pero
s6lo en el fondo. En la superficie social es esencialmente colectivo y politico, vale
decir, transaccional, union de intereses, independientemente de cuales ¢ qué sean
éstos. El federalismo no esta sujeto, por su propia naturaleza, a ideologias o a
principios parciales o partidaristas. Su contenido es sumamente contradictorio y
variopinto y es su verdadera esencia: solo se federal a lo que es distinto y diverso. Si
todos fuéramos iguales o la misma cosa, no tendriamos necesidad de! federalismo,
cuya misidn es, justamente, unir a lo diverso. La idea del consenso colectivo,
después de todo, no es tan disparatada. Si algo es, es union de hombres y
ciudadanos que viven en una comunidad pcolitica, llamese estado o provincia o,
simplemente, municipio o comuna. Una conjuncién de comunidades de ciudadanos,
aptos para decidir lo que debe ser el Estado y como debe regirse. Comunidades
fundadoras de ia republica, portadoras, a través de sus ciudadanos unidos, de la
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soberania popular La reforma del Estado que hoy nos planteamos debe tener
presente tedos esos elementos que hemos expuesto aqui: una reduccion sustancial
de los poderes que se concentran en individuos o en un solo poder; una redefinicion
de ias autonomias locales (estatales y municipales), un poder popular dotado,
mediante el plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular, de un efectivo control
sobre las decisiones del Estado, un auténtico régimen de partidos iguales entre si,
gue no dé lugar a privilegios ilegales e injustos; una participacién ciudadana que
tenga el poder real de control del ejercicio del poder, y, finalmente, el respeto a la ley,
sin el cual nada es posible en un auténtico Estado de derecho. El problema, hoy, no
es el federalismo, sino una reforma del Estado que lo haga posible y viable. Un
Estado genuinamente federalista, como podra verse, no depende de una redefinicion
del federalismo, que no hace falta, sino de una reforma de ese Estado que, hoy en
dia, es vital para el futuro de la repiblica. En el fondo, lo que esta a discusién no es
el federalismo, sino la conversidon de nuestro Estado en un verdadero Estado
democratico. Nuestro federalismo no es una opcion caprichosa de gobierno. Es, sin
excesos retdricos, una parte esencial de nuestra historia que, como tal, hoy se hace

presente.
1.2. El Federalismo v la Transicién Democratica,

Hace tiempo que el fortalecimiento de la vida municipal dejé de ser un recurso mas
del discurso publico para convertirse en una tarea indispensable. Es ya una
condicion fundamental de la transicidn mexicana hacia la democracia, que hasta
ahora se ha venido construyendo paso a paso por medio de la via electoral, pero que
todavia est4 lejos de haberse consolidado en la vida interna de las instituciones
locales del pais. Y cada vez son mayores las evidencias que muestran, con nitidez,
que la democracia mexicana no se consolidara por completo mientras no forme parte
de la vida municipal cotidiana.

Si la férmula mexicana de transicion a la democracia se ha fundade, principalmente,
en la lucha por la defensa del voto, su siguiente escalon tiene que ser el del
fortalecimiento democratico del municipio. No es un asunto menor, ni mucho menos




20

subordinado a otras prioridades politicas, sino una condicién cuyo descuido podria
poner en jaque, incluso, lo que se ha ganado en materia electoral. Sclamente a
través de la democracia local podré arraigarse una cultura politica participativa,
capaz de acompanar el proceso de cambios que esta viviendo el pais, y de atajar
con éxito las practicas verticales, corporativas o abierfamente autoritarias que
todavia siguen amenazando la libertad del sufragio. Si el mejor antidoto contra el
fraude electoral ha estado en la vigilancia ciudadana de los procescs, y muy
especialmente de las casillas, el antidoto contra las practicas que siguen
presionando el voto debe estar en la vigilancia de Ja vida municipal, y desde la vida
municipal.

"Algo fundamental habra cambiado en nuestro pais cuando todos conozcamos el
destino del gasto publico que se realiza en cada municipio de México, en cada
circunscripcién territorial, y cuando haya mecanismos publicos para darle
seguimiento"®. Y mas adn, cuande de la informacion publica del dinero publico se
deriven, ademas, las vias institucionales para que la decision sobre el uso de esos
dineros sea también el producto de una deliberacion colectiva. Saber cuanto se tiene
y €n qué se va a usar es la primera condicion para poder participar en la orientacion
de ios gastos. O si se prefiere, para quitarie al dinero publico cualquier tipo de uso
privado. Y el lugar preciso para lievar a cabo esa tarea informativa y deliberativa es el
municipio. No hay otro mejor, ni mas cercano, ni mejor concebido en nuestra
tradicién propia. De modo que bastaria, en principio, exigir que desde los
ayuntamientos se informe a todos los ciudadanos de todos los gastos programados
para cada municipio -independientemente de quien los ejerza- para provocar un
cambio fundamental en la vida politica del pais, y comenzar a recorrer el segundo
peldafio de la transicion democratica.

Sin embargo, esa medida exigiria una reforma constitucional para obligar a los
gobiernos estatales y al federal a informar a los ayuntamientos de todas las acciones
que decidan emprender en los ambitos locales de México, y para exigir a su vez a los

propios ayuntamientos que mantengan informada a la sociedad sobre el destino del

® De la Cueva, Mario. Apuntes de Cétedra de Derecho Constitucional. Edit. Facultad de Derecho / UNAM.
Meéxico, D.F. 1972. Pag. 120,




21

gasto publico. Una reforma de esa naturaleza convertiria al municipio en el unico
interlocutor institucional valido de la vida locai del pais, a partir de una concepcion
correcta de su autonomia y de su naturaleza propias. Un pequefio cambio en la ley,
que produciria enormes efectos practicos para la democracia de México.

Es un lugar comun el que los municipios del pais reclamen mas autonomia y mas
recursos. Esos son los ejes que han venido articulando desde hace varios afios al
movimiento municipalista, y la gran mayoria de los estudios académicos que se han
elaborado desde la segunda mitad de la década de los ochenta. El problema es que
todavia no se ha logrado definir con suficiente precisién el alcance politico, ni
juridico, ni sobre todo practico de ese doble reclamo. La autonomia, por ejemplo,
suele definirse de manera negativa: que nadie se meta en los asuntos municipales, y
mucho menos que nadie el gobernador de cada estado. Es ciertamente una forma
valida de pedir libertad. Pero la misma interpretacién puede llevar también al
aislamiento: que el municipio se entienda sélo con sus propios recursos, cuando es
justamente esa forma de discriminacion la que ha llevado a los municipios a la
situacion marginal gue suelen compartir.

"Algo se ha ganado con la insistente idea de ampliar el porcentaje de gasto ejercido
desde la instancia municipal, respecte el gasto publico total del pais. Pero no resulta
totalmente cierto que un aumento marginal de jos recursos gastados por los
gobiernos locales baste para cubrir las enormes necesidades insatisfechas de
servicios publicos que prevalecen en el pais, sélo por mencionar lo mas apremiante.
Nadie sensato podria dudar que cualquier aumento en ese sentido mejorara las
posibilidades de decision en esa instancia, pero esa medida no puede entenderse de
modo aislado ni convertirse en el Unico argumento de apoyo a la vida municipal"’,
Conseguir 1a autonomia real de los municipios es, en realidad, una tarea mucho mas
compleja que el solo aumento de los recursos financieros. La autonomia ha de
consistir en la capacidad de los municipios para decidir scbre los asuntos que les son
propios. Y debe traducirse, para todos los efectos practicos, como el respeto que las
otras dos instancias de gobierno le deben a los ayuntamientos como ios mejores
interlocutores gubernativos de la vida local mexicana. Autcnomia entendida como

7 Barley Hernandez, Juan. El Federalismo Central en México. 5° ed. Edit. Caballito, México, D.F. 1996. Pag. 49.
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reconocimiento pleno a la capacidad de decision de los ayuntamientos de México. Y
a partir de ahi, como el principio de una interaccién respetuosa entre niveles de
gobierno, que debe comenzar por consultar a los gobiernos locales de todas y cada
una de las acciones gue los gobiernos de los estados y el federal pretendan llevar a
cabo en cada circunscripcion municipal. Informar y consultar a los gobiernos locales,
como la condicion de principio para hacer valer su autonomia de gobierno propio de
tas comunidades de México. De nada serviria el reconocimiento formal de la
autonomia, solamente para validar que los gobiernos de los estados y el federal
sigan tomando decisiones y orientando los gastos publicos sin informar ni consultar
con los gobiernos municipales, que suelen enterarse de lo que ocurrira en sus
comunidades cuando ya han comenzado las obras.

Lo fundamentai esta, entonces, en hacer participar a los ayuntamientos como parte
activa en la orientacion del gasto publico relacionade con su desarrollo. Que la
decision no dependa solamente de quién lo ejerce, sino de en ddnde y para qué lo
ejerce. Este criterio es, por otra parte, la base del principio de subsidiariedad que se
emplea en otros paises de mayor desarrollo; una base comun de informacion sobre
el gasto publico, y la posibilidad juridica de asignarlo a la instancia que demuestre
mayor eficacia y mas eficiencia en la ejecucion de cada proyecto. Todo ello, sin
perder de vista que el dinero publico no debe entenderse sinc como el conjunto de
recursos socialmente disponibles para satisfacer necesidades publicas. Si el
municipio demuestra que puede hacer mas o hacerlo mejor con los mismos recursos,
no deberia haber razon alguna para ponerle un limite a sus posibilidades de llevar a
cabo los proyectos propuestos. Si por el contrario, el municipio requiere del auxilio de
ofra instancia gubernamental para resolver necesidades que no puede satisfacer por
sus propios medios, tampoco deberia haber razon para que esa otra instancia no
entre en su auxilio. Pero la condicion de esa logica de relaciones
intergubernamentales bien entendidas parte del reconocimiento de la autonomia del
municipio; es decir, de su papel insustituible como interlocutor gubernativo de la vida
local del pais.

Con todo, también es necesario reconocer que el fortalecimiento de la vida municipal

del pais no depende solamente de las medidas que eventuaimente se tomen en los
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niveles centrales. Si de un lado es preciso exigir reconocimientos a fos gobiernos
locales, informacién completa para que fluya hacia la sociedad y obligacion de
consulta con los ayuntamientos para tomar decisiones de alcance local, también es
conveniente admitir que hay otra parte de la agenda que depende por completo de
los propios ayuntamientos. Hay una agenda politica y gubernativa, interna, que me
atreveria a sintetizar en una sola definicion: hacer de los gobiernos locales una
instancia de intermediacion entre las necesidades sociales y las respuestas publicas.
Y esa agenda pasa, al menos, por cuatro &mbitos complementarios.

En primer lugar, por colocar a la participacién de los ciudadanos en el lugar més
destacado de cualquier gestion municipal. Romper la idea segun la cual se gobierna
para el pueblo, para comenzar a implantar la idea de gobernar con el pueblo. Si en
algun lugar es preciso establecer canales de comunicacion y de accion entre la
sociedad y el gobierno es en el municipio, porque esa es exactamente su definicién.
Lo municipal es lo colectivo; ayuntamiento viene de ayuntarse: de juntarse para
resolver los problemas comunes. Y en ese sentido, el ayuntamiento esté obligado a
convertirse en el lugar natural de encuentro de todas las posiciones y de todas las
posibilidades del quehacer colectivo en el ambito local. El gobierno municipal no es
un gobierno estatal en pequefio. Su naturaleza es otra, y es necesariamente
participativa. Por esc es tan importante que sean las colonias y las comunidades,
pero también los grupos organizados en cada localidad, quienes decidan quiénes
habran de ser sus interlocutores ante el cabildo, y también que éste les abra los
espacios institucionales para participar en tas decisiones. Ese es, y no otro, el
propésito de las autoridades auxiliares del municipio.

Un ayuntamiento alejado de sus comunidades, por el contrario, es en si mismo una
contradiccién. Y sin embargo, es un hecho que en muchos de los municipios de
México hay gobiernos locales que reproducen al pie de la letra, en sus propias
comunidades, el mismo centralismo politico que los ahoga a ellos; el mismo
presidencialismo exacerbado que mantuvo a México alejado de la democracia por
anos; y el mismo sentido de ocultamiento de la informacion publica que tanto se ha
criticado de los gobiernos de los estados. Y en ese sentido, lo importante no es darle
mayor poder a los presidentes municipales, sino a la sociedad que se hace
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representar y que debe participar activamente en las tareas del ayuntamiento. En
una palabra, lo fundamental es fortalecer a los municipios para fortalecer a la
sociedad. De lo contrario cualquier esfuerzo municipalista perderia todo sentido
democratico.

En segundo sitio, debe subrayarse que para ser un buen intermediario hay que ser
un buen interlocutor, pero también un buen gestor. Y de aqui el segundo
planteamiento de orden internc: no bhasta que en los ayuntamientos y en sus
autoridades auxiliares haya un espacio propicio para darle cauce a la participacion de
la sociedad, si al mismo tiempo el municipio se encierra en si mismo. Ya hemos
dicho qtje SuUs recursos son y seran irremediablemente escasos si se les compara
con las enormes necesidades que deben satisfacer, de modo que la férmula no debe
seguir siendo que la sociedad pida y el gobierno responda basta donde pueda, sino
que la sociedad participe -que no es lo mismo-, y que el gobiernc gestione. Si no
todas, muchas de las respuestas a buena parte de las demandas municipales estan
fuera de los limites del gobierno local. Y mientras no exista la obligacion institucional
de los gobiernos estatales y federal de informar y de consultar las decisiones de
alcance local con los ayuntamientos, son éstos los que tienen que salir en busca de
los medios para resolver problemas puntuales. A veces los resolveran los gobiernos
de los estados; en otras, el gobierno federal; en ocasiones se obtendran recursos
adicionales y en otras, la respuesta eventuaimente estara en el uso de créditos, en la
colaboracién de organizaciones no gubernamentales o inclusoc en la invitacién a
particulares. Para ser un buen intermediario hay que tener capacidad de gestidn,
mas alla de las fronteras municipales. Pero este suele ser un punto desatendido en
buena parte de los gobiernos locales. Quiza porque no se ha subrayado lo suficiente
que la naturaleza del municipio es distinta de la de los otros niveles de gobierno. El
municipio es la instancia gubernativa de las sociedades locales. Y no hay nada de
anomalo en que busque respuestas por todas partes.

Para gestionarlas con éxito, sin embargo, hace falta contar con una buena base
técnica capaz de traducir las necesidades sociales en proyectos ejecutivos. Este es
el tercer rubro interno que me interesa subrayar: no basta con crear espacios

institucionales de interlocucion con la sociedad, ni con ampliar la mirada para
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encontrar respuestas validas mas alla de las posibilidades de accién del gobierno
local. También hace falta, en la enorme mayoria de los municipios de México, capital
humano técnicamente calificado para producir proyectos de ingenieria, llamémosle
social, capaces de ponerle planos, pesos y centavos a las necesidades insatisfechas.
Por no contar con ese capital humano, muchos municipios de México pierden, con
demasiada frecuencia, la posibilidad de allegarse recursos adicionales. O peor atn,
habiendo una necesidad palpable, la carencia de proyectos ejecutivos lieva a
resolver otras de muchoc menos apremic. La ingenieria de proyectos tendria que
convertirse en una de las prioridades centrales de cualquier reflexion municipalista de
buena fe. Y para eso sirven, entre cosas, los intercambios de informacion entre
municipios, el apoyo mutuo, {a creacion de bancos de proyectos ejecutivos locales, o
la contratacién compartida de equipos técnhicos profesionales que pueden servir a la
vez a varios municipios afines. Si la sociedad encontrara espacios institucionales de
participacion en el seno de los gobiernos locales, con informacidn completa; y si viera
que sus propuestas mas importantes son traducidas en proyectos ejecutivos viables,
también podria colaborar con el ayuntamiento en la buisqueda de recursos para llevar
esos proyectos a cabo. ks decir, la ingenieria de proyectos no es solo una cuestién
técnica y de técnicos, sino que también es politica y, sobre todo, es socialmente
indispensable.

El cuarto punto se refiere a la capacidad reglamentaria del municipio. esa facultad
que ya les otorga la Constitucion pero que apenas ha sido explorada en casos
aislados. Reglamentar la vida municipal significa, a mi juicio, ponerle orden con la
participacién de la sociedad. Materias tan delicadas como la seguridad publica, el
ordenamiento del comercio, la administracion de los espacios ptblicos o fa
organizacion de servicios indispensables como el de limpia, encontrarian no pocas
respuestas en un uso adecuado de esa capacidad reglamentaria. Es otra forma de
invitar a la sociedad a participar y, ademas, a aduenarse de su municipio. El
problema esta de nuevo en fa concepcion que se ja ha dado a esa capacidad: el
reglamento entendide como un acto autoritario; como una forma de imponer el orden
en ciertas materias, sin consulta previa y sin participacion alguna de quienes se
veran obligados a acatarlo. El reglamento como una imposicion vertical. Bien
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entendida, en cambio, esa capacidad reglamentaria puede convertirse en el pivote
cuando no en la respuesta natural a la participacion de la sociedad en los asuntos
municipales. Hacer reglamentos de limpia, de cuidado de espacios publicos, de
seguridad publica, de organizacion del comercio, de transporte, de vida en comun, en
una palabra, con la sociedad misma, nunca serd lo misme que imponerlos con |a
esperanza de que alguin dia se respeten. Puede decirse que fue esa capacidad de
reglamentar la vida en comin, y no otra cosa, lo que hizo nacer al municipio mismo,
lo que le da su caracter participativo y colectivo, y lo que sintetiza lo mejor de su
potencial democratico. '

Estos cuatro asuntos: espacios institucionales de interlocucion con la vida local,
capacidad de gestion para resolver problemas gue rebasan ios recursos propios;
ingenieria de proyectos, y capacidad reglamentaria bien entendida, constituyen
instrumentos de fortalecimiento municipal que hoy por hoy se encuentran ya
disponibles, y que no dependen sino de la voluntad de articularios correctamente
desde los propios gobiernos locales. No resolveran los problemas legislativos de
fondo, pero ciertamente seran indispensables aun cuando el municipio ganara mayor
autonomia y mas recursos. Se trata, por lo demas, de cuatro ambitos
- complementarios: la participacién informada de ciudadanos democraticamente
representados; la organizacién de un gobierno capaz de buscar respuestas mas alla
de sus limites propios; la traduccion técnica de las necesidades sociales; y la
organizacion reglamentada de las tareas colectivas. Todo eso formaria, desde mi
punto de vista, un gobierno local realmente democréatico, con los recursos
actualmente disponibles.

En suma, el potencial de los municipios de México se desplegaria enormemente si
en efecto se considerara la obligacion de los gobiernos estatales y federal de
informar y de consultar a los ayuntamientos de todas las actividades que pretendan
desarrollar en los ambitos locales del pais. No es, desde luego, el Gnico cambio legal
que hace falta para avanzar en el fortalecimiento de los municipios. La lista es en
realidad mucho mas larga, e incluye puntos como el de la revision de los métodos
electorales locales, para que reflejen en efecto la pluralidad politica de cada

municipio, sin sobre representar a una sola de las fuerzas politicas; la discusién
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sobre la conveniencia de fortalecer el pape! del ayuntamiento como contrapeso del
ejecutivo local, separando en definitiva su eleccion de la del presidente municipal; la
eleccion obligatoria de todas y cada una de las autoridades auxiliares; la
profesionalizacion de los servidores publicos no electos, mediante un sistema de
carfera que evite el desperdicio de capitai humano cada tres afos -ese capital ya de
por si escasc en la mayoria de los municipios-, que se ve arrastrado por las
contiendas politico electorales en detrimento de todas; la reforma del sistema fiscal,
para dotar al municipio de mayores ingresos propios y de incentivos reales para que
se sume con todas sus posibilidades a la tarea de promocién del crecimiento
econdmico en cada localidad, y deje de entenderse solamente como una instancia de
gasto; o la revision del entramado legisiativo que han venido construyendo los
congresos de los estados, y que casi siempre representan candados al ejercicio de la
autonomia local bien entendida. Todo eso también debe formar parte de! debate
sobre la reforma municipal pendiente. Pero mientras tanto, es fundamental que la
democracia se siga extendiendo al piso municipal: que baje a ese terreno, que es el
unico donde realmente podra encontrar la base de su consolidacién, sin esperar a
que vengan nuevas y crecientes dificultades politicas para subrayar lo obvio; que la
democracia tiene que ser de los ciudadanos de cada localidad.

1.3. El Nuevo Federalismo y el caso del Estado Libre Soberano de Guanajuato.

El estado de Guanajuato vivié un profundo cambio en su estructura de gobiero a
partir de 1991, en relacién con los periodos de gobierno anteriores. No tanto en ia
dimension cuantitativa de la estructura, sino en cuanto a la orientacion fundamental
del gobierno y el nuevo peso especifico que tuvieron algunos antiguos actores, que
saltaron de la oscuridad al papel principal. Esto cambi6 el centro de gravedad y con
elio el conjunto de relaciones. La parte esencial de ese cambio estuvo en la nueva
forma de relacion que se establecidé con los municipios y a través de ellos con |a
ciudadania. esta relacion, secundaria en ios periodos anteriores, pasd a ser |a
agenda mas importante del gobierno estatal después de |a reforma electoral {(durante
el primer periodo panista), y ello, ademas de modificar sustancialmente 1a estructyra
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interna de relaciones, establecié, en consecuencia, otro tipo de relaciones con la
federacion y el extranjero. El propésito de este ensayo es 1) establecer algunos
criterios tedricos esenciales para describir y explicar este cambio, y 2) iniciar un
intento de comprensién de estos periodos. Por la fuerza de ser breves, dada la
naturaleza de este documento, seran sélo pinceladas de interpretaciéon de una
realidad que obligaria a una mayor profundidad y extension.

"Como primer paso en este intento, es importante sefialar que la pretension de
explicar cualquier tipo de relaciones intergubernamentales dentro de un periddo y en
un lugar determinado no puede circunscribirse a la mera descripcién y reflexion sobre
los hechos que aparecen a la vista. Cualquier intento de analisis implica reconocer
una perspectiva de interpretacion, y esto nos coloca necesariamente en el campo de
los debates tedricos contemporaneos de la ciencias politicas y sociales, y en
particular de la sociologia politica. Por elig, para tratar de entender mejor estos dos
periodos de gobierno del estado de Guanajuato, me remitiré a algunos elementos
esenciales de interpretacion tedrica™.

Elementos tedricos de interpretacién.- En primer lugar hay que considerar el
concepto de modelo como un elemento tedrico importante, aplicado a la forma
especifica de relaciones desarrolladas principalmente entre los gobiernos estatal y
municipal en estos pericdos, colocadas en contraste al modelo en uso en periodos
de gobierno anteriores. Para los zapateros de Leon esto no es ninguna novedad.
Cuando estudian la fabricacién de un nuevo calzado, el disefio del modelo por
construir se convierte en uno de los elementos mas importantes. Con el nuevo
modelo se fabricardn las hormas y con ellas se ajustard el proceso de fabricacion. No
es el zapato, es la idea de un tipo de zapato que servira para fabricar calzado. Al
final, el modelo se guarda y lo que todo mundo ve y usa es el zapato que salio de
ese modelo. Si alguien quisiera copiarlo y reproducirlo a su vez, tendria que extraer
el modelo plasmado en el zapato en cuestion. Esto aplicado en sociologia politica se
conoce como isomorfismo institucional. Equivale un poco, también, al disefio
arquitecténico de una construccion. Lo que se observa es el edificio, pero lo gue io

¥ Beltran Sanchez, Ulises. Historia del Federalismo en México. 6" ed. Edit. Centro de Investigaciones
Econdmicas / UNAM. México, D.F. 1997. P4g. 638.
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hace congruente y funciona! es la idea aplicada (el modelo) presente en los planos
de conjunto y en la conformacion de la construccién. Sirva esto como analogia al
disefio aplicado de un gobierno y su estructura de relaciones que lo conforman.
Finalmente es fo que lo explica, haciéndolo claro y distinto como idea aplicada o si se
quiere a la inversa, como el concepto susceptible de extraer del conjunto una vez
que se estudia y analiza.

En este trabajo, el concepto de modelo se refiere al término elaborado por David
Held (1996) como &l lo usa: (modelo) se refiere a la construccion teédrica disefada
para revelar y explicar los elementos esenciales de una forma democréatica y su
intrinseca estructura de relaciones. Un aspecto de vida publica o un conjunto de
instituciones soélo puede ser propiamente entendido en conexién con otros
fendmenos sociales. Modelos son, de acuerdo con esto, complejas redes de
conceptos y generalizaciones acerca de aspectos de la esfera politica y sus
condiciones claves de atrincheramiento, incluyendo condiciones econdémicas y
sociales (Held, 1996:7, traduccion libre).

Desde esta perspectiva, podria aventurarme a sugerir que entre los periodos
anteriores de gobierno (sobre simplificando de 1991 hacia atras en el tiempo, que
llamaré priista tradicional por contraste) y los periodos estudiados en este documento
(1991-1997, aun inconcluso, que son conocidos come panistas), en Guanajuato hubo
realmente un cambio de modelo politico y no solo un cambio de partidos en el poader,
como lo mostraré mas adelante.

En segundo lugar, y en continuidad con ta légica del concepto de los modelos de
democracia me parece pertinente, para entender mejor a los gobiernos estatales y
municipales y sus relaciones particulares, el considerarios también en cuanto a su
integracion y coherencia en su relacion, por un lado: a) hacia el interior ¥ entre si
mismos, b} con los ambitos del estado-nacion, y ¢) con los ambitos internacionales y
globales; y por otro lado: a) con los ambitos de ciudadania relacionados, con todas
las complejidades gque implican. Cada uno de esos ambitos requiere analisis
especificos mas profundos, pero también son importantes para entender el
entramado de relaciones y su coherencia entre lo$ distintos niveles de gobierno.
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Paul Hirst y Grahame Thompson (1996) sefalan que los poderes de gobierno
(internacional, nacional y local) necesitan ser 'suturados' juntos dentro de un sistema
refativamente bien integrado (p. 184). Si esto no sucede, las brechas entre niveles
conducen a la descomposicidn de la gobernabilidad en cada nivel. Por elic,
considerar la coherencia de la totalidad de niveles es esencial por las profundas
implicaciones que tiene el conjunto entre si en términos de control y eficacia.

En el caso de Guanajuato, como se ha mencicnado, en el ambito del gobierno estatal
se encuentran dos modelos claramente diferenciados de gobierno que se suceden
uno a ofro. En algunos aspectos hay clara ruptura, en otros hay un procesc de
transicion de mayor o menor velocidad. Hay que censiderar, sin embargo, que el
modelo de gobierno anterior tradicional priista conservaba una relativa coherencia e
integracion con los ambitos federales y municipales, he incluso internacional y
ciudadano. Coherencia, que no aparece como estatica, sino como dinamica y que se
produce en relative equilibrio entre los diferentes niveles de gobierno (los cuales, a
su vez, también estan en movimiento y resultan afectados por otros sistemas y
modelos de gobiemo) y que aparecen como relativamente integrados en los
aspectos estructurales del sistema de relaciones. La fuerza de la aparicién de un
nuevo modelo de gobierno dentro del ambito estatal en Guanajuate produjo una
crisis de integracién y coherencia en el sistema mas amplio de relaciones. Esto
produjo conflictos de gobernabilidad. Cuando esto sucede, segun Hirst y Thompson,
los conflictos de gobernabilidad se traducen en conflictos de control donde los
gobiernos pueden actuar en paralelo en un mismo nivel, compitiendo y traslapandose
en funciones.

"Por la fuerza de los razonamientos anteriores, considero que el andlisis aislado de
las relaciones estaduales-municipales solamente, no ayuda a una comprension de
fondo, sin considerar la integracién y coherencia y su comun influencia con los
ambitos internacional y nacicnal. En el caso que nos preocupa es esencial la
referencia a los otros ambitos de control, como se vera después. Este planteamiento

nos lleva a una tercera consideracion™.

® Merino Rodriguez, Mauricio. La Descentralizacién del Federalismo en México. 9° ed. Edit. Centro de Estudios
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Como tercer elemento esencial de analisis, y considerando los planteamientos
anteriores, es preciso tomar en cuenta el propdsito mismo de! término gobierno. Y
esto es gobernabilidad. Gobernabilidad, desde esta perspectiva, es definida como el
control de una actividad a través de algunos medics, de modo que se logren producir
una gama de resultados deseados (Hirst y Thompson, 1996:183). La funcién de
gobernabilidad en un ferritorio y en una poblacidon determinada, bajo esta
perspectiva, no es monopclio de ningln gobierno. Sin embargo, existe una tendencia
a identificar el término gobierno con las instituciones de Estado cuya razon de ser es
controlar y regular la vida de una comunidad territorial. Mas alld de esto,
gobernabilidad es una funcion que puede ser realizada por una rﬁuy amplia variedad
de instituciones y clientelas, ya sean publicas o privadas, estatales o no estatales,
locales, nacionales o internacionales. Estas definiciones nos conducen a otro punto
esencial por considerar: el analisis del poder dentro de las relaciones dadas.
Considerar el elemento del poder es esencial para entender las relaciones en
cuestion y en particular la gobernabilidad como lo plantearia Anthony Giddens: El uso
del poder envueive toda interaccion, porque toda interaccién esta involucrada con la
produccion y reproduccion de estructuras, derivando en reglas y recursos. El poder
esta en relacion con aquellos recursos que los actores extraen de una interaccién:

El poder es un elemento integra! de cualquier forma de vida social, como lo son
también las normas y los significados, Esto es lo que esta detras de la afirmacién de
que la estructura puede ser analizada en términos de regias y recursos, recursos que
son derivados de la constitucion de relaciones de poder. Toda interaccion social
Supone el uso del poder, como implicacién necesaria de la conexidn logica entre la
accion humana vy la capacidad transformadora. El poder dentro de los sistemas
sociales puede ser analizado como relaciones de autonomia y dependencia entre
actores, en las cuales estos actores extraen y reproducen propiedades estructurales
de dominacion.

Desde esta perspectiva, en la interaccion de los niveles de gobierno se produce un
intercambio de poder Y este intercambio esta en directa relacién con |a estructura de
normas y recursos interactuando entre ellos. Cuando se transforman las relaciones

entre niveles de gobierno y cambian las reglas y la distribucion de recursos, lo que
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esta surgiendo son nuevas estructuras de poder con diferentes facetas: a) tanto en
cuanto a estructura de exiraccién de recursos bajo nuevas reglas (que puede
analizarse tanto en las relaciones estado-municipios, como estado-federacion, como
municipios-federacion en términos de qué obtiene cada quien); b) como en cuanto a
una nueva direccionalidad de la accion transformadora con nuevos parametros de
uso del poder (;,Que se produce con esas nuevas estructuras de poder?). Para
Giddens, el poder es la capacidad de lograr productos, y aunque el poder se da en
una dimensién de lucha activa y de intereses divididos, no estd necesariamente
refacionado con opresion.

Esta ultima reflexion abre la posibilidad de nuevos aspectos esenciales: el del
tiderazgo, el del papel del ciudadano y finalmente el de la globalizacion. Quede sin
embargo asentado que este proceso de construccion coherente de gobernabilidad, al
ser una nueva capacidad estructural de transformacién, es decir, como asunto de
poder, éste se produce como un proceso de fucha.

El liderazgo, como elemento esencial de comprensién, se forma como producto
colectivo de una actividad organizativa que, teniendo al frente a un individuo
ejecutivo con determinadas cualidades carismaticas, hace que sucedan cosas que
de otra manera no habrian sucedido ... cuyas caracteristicas psicolégicas, aunadas a
sus acciones plblicas lo llevan a tomar decisiones criticas que a su vez seran el
sustento de una nueva identidad social, de nuevas estructuras permeadas por
nuevas ideologias (Zabludovsky, 1985:22-23 citando a Weber, MacFarland y
Seligman). Sin el liderazgo no pueden explicarse suficientemente las posibilidades
del cambio social. En el caso de Guanajuato, la capacidad de liderazgo grupal e
individual son claves para entender el resultado final de cambio. Esto implica,
retomando el concepto de modelo de David Held, que el cambio de modelo politico
trae consigo un germen de cambio en el entramado sociceconémico.

El otro aspecto que se abre como elemento esencial es el papel del ciudadano.
Segun Giddens (19891:1-6), el ciudadano, como individuo, también es transformado
en su intimidad al ser modificadas las instituciones, pues esta interrelacionadg en
forma directa con ellas. Con ta reflexibilidad institucional se da la reflexibilidad del
propio sujeto. Como resultado de la interaccion de lo local con lo individual se
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produce la transformacion de la intimidad. Zabludovsky (1995:89) sefiala cémo el
individuo recibe el impacto reflexivo de las instituciones, pero a su vez las decisiones
personales también tienen repercusiones en el ambito global, sin descontar los
niveles locales y de Estado-nacion, sino en términos de participacion directa en la
toma de decisiones (lo cual daria pie a analisis de mayor profundidad y a un
interesante debate), al menos desde el punto de vista de la contestacién.

Diferentes enfoques recientes sobre ciudadania y scbre movimientos sociales
censideran la contestacién como elemento fundamental para entender los nuevos
horizentes de democracia y pluralismo. Justamente en estos términos, para el
andlisis de Guanajuato la legitimacién de la participacion ciudadana se constituye en
un elemento clave para ia comprension del proceso.

Un elemento final muy importante para entender este periodo es la dimension de la
globalizacion, o al menos fa internacionalizacién de los asuntos de Estado-nacién y
de Guanajuato. Reitero que es importante ir mas allad del fendmeno en si y evitar
tratar de interpretario desde una perspectiva meramente local, como si la realidad
cognoescitiva no estuviera envuelta en un entorno de globalizacion. En el campo de
las teorias sociopoliticas y en el del terreno de los acontecimientos, el elemento
global permite en si mismo una perspectiva mas clara de lo local. Al menocs, desde
ias elaboraciones tedricas de la globalizacion en los Uitimos afios, eso parecen
expresar los trabajos sobre el debate de lo local y lo global de Anthony Giddens,
Daniel Held, Jordi Borja y Manuel Castells, solo por citar los mas conocidos entre
otros muchos. Mas alla, hay quien considera que la emergencia de lo local asi como
el fenomeno menos afortunados de los nacionalismos y fundamentalismos son
consecuencias directas def proceso de globalizacion (véase Hirst y Thompson, 1998,
cap. 8). Sdlo a través de una mejor comprensién de la globalizacién puede
entenderse la creciente importancia de lo local y su nuevo papel en el conjunto de
relaciones.

Desde ia perspectiva de la globalizacién, Borja y Castells {1997:153-161) plantean
nuevos paradigmas para la dimension local. Mas alla de la reivindicacion histérica de
la autonomia local, llevar mas lejos los procesos de descentralizacion politica y
administrativa de la cuitura democratica moderna y la asignacion de recursos
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publicos superiores para el ejercicio adecuado de las competencias, hay condiciones
que exigen un gobierno local promotor con un nuevo tipo de relaciones con los otros
niveles de gobierno de cooperacion administrativa, con formas de gestion vy
contratacion que garanticen la agilidad y transparencia y que respondan a criterios de
eficiencia econdmica y eficacia social y no de control politico y burecratico, y donde
el gobiemo loca! debe asumir una cuota de responsabilidad en el ejercicio de
competencias y funciones tradicionalmente reservadas al Estado o al sector privado
gue consista en el reconccimiento del derecho vy de los medios para actuar, en la
atribucion de competencias legales especificas o en la capacidad de ejercer un papel
de liderazgo o coordinacién respecto a otras administraciones y al sector privado
(Boija, J. y Castelis, M., 1997:153).

"El papel promotor del gobiemno local, en este sentido, consiste en: la promocion de
la localidad hacia el exterior, la concertacion con otras administraciones publicas y la
cooperacion publica-privada, la promocién interna de la localidad como sentido de
pertenencia y de voluntad colectiva de participacion activa y de confianza e ilusién en
el futuro de la localidad, la innovacién politico administrativa para generar multiples
mecanismos de cooperacion social, de participacion ciudadana, y de integracién de
las politicas urbanas, y de un modo especial; la innovacién democratica como parte
integral y tal vez el aspecto mas importante del papel que asumen progresivamente
los gobiernos locales ante el proceso de globalizacion. Esto se sustenta en el
principio de proximidad como legitimador de la autonomia, lo que permite establecer
una relacion directa & inmediata de la organizacion representativa y ia estructura
administrativa con el territorio y la poblacién™'®.

Los fendmenos sociales que sostienen estos paradigmas y que colocan a los
gobiernos locales y a las ciudades como nuevos actores sociales protagénicos,
desde la perspectiva de la globalizacion, han ocurrido cuando éstos adquieren un
nuevo papel de articulacion entre administraciones plblicas (locales y otras), agentes
economicos publicos vy privados, organizaciones sociales y civicas, sectores
intelectuales y profesionales y medios de comunicacidn social, entre otros. Esta

* Donell Rodriguez, Guillermo. La Democracia Federal en México. 3° ed. Edit. Publicaciones del IFE. México,
D.F. 1997. Pag. 77.
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articulacion se produce, siguiendo a Boija y Castells, a través de la accién colectiva y
conjunta, que puede responder a formas y objetivos diversos:

La resistencia o la confrontacion con un agente externo (por ejemplo, una
administracion superior una multinacional, etc.).

La definicién de productos en los que estan interesados, en su produccion o venta,
diversos agentes urbanos -y locales- (por ejemplo, promocién turistica, oferta
cultural, sede de un organismoe internacional, etc.).

Campanas basadas en la cooperacién publico-privada -0 social- (por ejemplo, de
seguridad, de imagen, de rehabilitacién urbana, etc.).

Grandes proyectos de desarrollo urbano vincutados a un evento o derivados de un
programa politico-civico de amplio consenso -0 de amplia contestacién.

Movilizacion socic politica que tiene su base principal en la afirmacion de la identidad
colectiva y ta voluntad de autonomia politica (que se concreta también en objetivos
especialmente urbanos -o locales).

Intentando comprender Guanajuato durante estos periodos.- 4 Qué factores permiten
explicar la importancia de lo jocal en el ambito estatal?

En el caso de Guanajuato la fuerza con que emerge la lucha por lo local ocurre, en
una primera fase, como resistencia y confrontacion ante un agente externo, como fue
el caso de la intervencion federal en los asuntos estatales en materia de elecciones y
distribucion o retencién de recursos y competencias en distintos asuntos y momentos
(podria enumerarse una larga lista con asuntos recientes y antiguos). Pero mas alla
se encuentra la intervencion estatal y federal desproporcionada en los municipios del
estado, de manera especial en el municipio de Leén (el mas importante en poblacion
y en generacion de recursos) en diversos momentos y en particular durante el
pericdo en que por primera vez en 60 afios llega al gobierno local un presidente de
un partido distinto al tradicional en todos los poderes y niveles de gobierno en
México. Es el periodo municipal de Carlos Medina Plascencia (1989-1991) quien en
1891, ante la prolongada, extendida y persistente resistencia civico politica ante ios
resultados electorales dados a conocer por el gobierno estatal en la eleccién de
gobernador, se convirtic en gobernador interino por decision federal y en una
aparente resolucion del Congreso local. La accién federal puede explicarse como
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una decision que resolviera la crisis de gobernabilidad en el estado y diera muestras
de credibilidad democratica ante el extranjero (Estados Unidos, Canad4 y paises de
la OECD en primerisimo lugar) de! proyecto neoliberat de apertura econémica (y la
firma del Tratado de Libre Comercio, NAFTA) del Presidente de la Republica (Carlos
Salinas de Gortari).

El proyecto de globalizacion desde el Ejecutivo federal, en medio de una creciente
fuerza local, permitieron que esta lucha por la democracia local llegara a la
gubernatura del estado de Guanajuato. De no haber sido por la busqueda de
legitimidad externa e interna del régimen federal en la negociacion de su propio
proyecto, la experiencia no se hubiera producido. Pero también es importante sefialar
qgue la informacién publicada en los medios extranjeros a través de canales de
informacion locales e internacionales sobre el case de Guanajuato, obligaron al
gobierno federal a replantear su estrategia. En particular, la publicacion de un
editorial del historiador mexicano Enrique Krauze en un diario de los Estados Unidos
tuvo efecto en el dnimo del gobierno del pais. No cabe duda que estamos inmersos
en la globalizacion, con o sin proyecto.

Tanto en el nuevo gobernador y en su equipo como entre la mayoria de ios priistas,
por distintos motivos, es{uvo continuamente presente |a violencia de la accion federal
en contra de los intereses iocales. Para los priistas esto significdé una actuacién
esquizofrénica en términos politicos, por su articulacion partidaria al gobierno federal
y la furicsa rebeldia local ante las decisiones tomadas por el centro.

¢De qué modo podria explicarse ia destruccion del mobiliario del Congreso local por
parte de los priistas después de la votacion en que ellos eran mayoria y en la que
supuestamente se eligi6 a un gobernador panista? El Congreso local de mayoria
priista intenté a toda costa entorpecer la accién gubernativa del Ejecutivo estatal
durante todo su periodo. Existen numerosos testimonios en este aspecto y el
reconocimiento pablico del entonces lider priista de la cdmara, Carlos Chaurand.
Pero tampoco podian rebelarse abiertamente contra et control central. De hecho, los
34 presidentes municipales priistas junto con los doce panistas acogieron muy
favorablemente acciones conjuntas contra la intervencion federal, como fue el caso

del desarrollo anticonstitucional de cuasi gobiernos paralelos con recursos federales
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en los municipios a través de la coordinadora estatal y municipal de Solidaridad,
orquestada por el delegado federal de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
luego Sedesol. En este proceso exigieron conjuntamente la municipalizacion de
Solidaridad al gobierno federal, lidereados por el gobernador a través del Centro
Estatal de Estudios Municipales (es decir, los ayuntamientos tuvieran la capacidad de
decidir de manera colectiva sobre el destino de los recursos, a pesar de que ni
siquiera eran informados sobre su uso y cuyos montos llegaban a ser hasta tres
veces el presupuesto municipal, como fue el caso de Irapuato y Ledn en 1991 y
1892). Sin embargo, tuvieron que disciplinarse al comité central de! PRI en esa
época y exigir en pablico, poco después, la disolucién del Centro Estatal de Estudios
Municipales, principal organismo del Ejecutivo estatal para el fortalecimiento
municipal, cuando en lo individual y en i privado desconocian su propia peticion.

Ef gobernador sabia por experiencia propia, como alcalde en Leon, lo que era la
intervencién federal y estatal en los municipios. Veia con toda claridad que eso no
podia continuar mas. Ademas, la razén de su interinato estaba en funcién de
garantizar una estructura transparente que no permitiera nunca mas una humillante
intervencion federal en materia electoral, ni una decisién unilateral de una mayoria en
el Congreso (quienes calificaban y validaban su propia eleccién como diputados). E|
proposito de este gobierno, que se suponia de muy corta duracién, estaba
claramente interesado en garantizar los intereses de la poblacién como ciudadanos,
La propia legitimidad de un gobierno de oposicién estaba en directa relacién con el
fortalecimiento de la ciudadania en materia politica y no nada mas de los organismos
independientes que organizaran la elecciéon. La fuerza de una reforma electoral
creible descansaba directamente en abrir a los ciudadanos no sélo la eleccion,
poniéndola en manos ciudadanas que garantizaran claramente la imparcialidad ante
los partidos, los ciudadanos y cualquier observador nacional o internacional, sing el
quehacer mismo del gobierno. Claramente se vislumbraba que la fuerza de un
gobierno con una tarea tan compleja debia ser el camino de la apertura, de hacer
publico lo publico. El tiempo podria ser un limite, la duracién de esta oportunidad de
reforma no estaba en manos de los reformadores. Habia que hacer cambios hacia la

apertura con velocidad y que fueran realmente importantes y estratégicos, aunque
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eso significaba el conflicto al tocar elementos tradicionales de poder. En términos de
coherencia con la ciudadania no habia mas camino que fortalecer a Ja poblacién a
través de los ayuntamientos como las instituciones mas préximas a ella. EI camino
sin ellos implicaba regresar al modelo tradicional priista.

¢Cémo trabajar con 46 municipios donde 34 alcaldes provenian del PM y doce del
PAN? En el modelo tradicional priista, los presidentes municipales contaban poco.
Ser presidente municipal o miembro del ayuntamiento o incluso funcionario munictpal
era un asunto politico negociable entre el comité estatal del PRI, los comités
municipales y las fuerzas corporativas que componen el partido. En esto poco tenian
que ver [os ciudadanos. Si en algun municipio algin politico se salia de la conducta
esperada se le congelaba y al municipio se le reducian los recursos y fa obra estatal
como castigo. Por ello |a asignacién de los recursos a los municipios era un asunto
interno. El gobernador tenia poco que ver con los municipios sino era para fortalecer
su propic gobierno con la construccién de obra que otorgaba a las ciudades como
dadiva personal. La discrecionalidad en la asignacién de recursos era un asunto
clave en el modelo tradicional. La obra publica que pudiera verse era la tarea
fundamental de un gobierno estatal. El perfil de un buen presidente municipal debia
de ser de alguien capaz de ganarse el favor del gobernador o cuando menos de los
funcionarios estatales y, por supuesto, estar bien relacionado con el comité estatal.
En el ambito nacional las cosas funcionaban de modo parecido. El modelo era
coherente. La discrecionalidad en el reparto de recursos a ios estados y la obra
publica de impacto era ia tarea del Ejecutivo y de su gabinete. De otra manera no
puede explicarse porqué Guanajuato, ocupando el lugar 28 de 32 entidades
federativas en escolaridad ocupe entre 1990 y 1994 el lugar namero 31 en inversion
federal por habitante en materia de educacion. Obviamente, entre 1990 y 1994 paco
podrian obtener los politicos federales invirtiendo recursos publicos en educacion en
un estado como este. En este punto existe una abundante literatura.

Cuando al gobierno del estado llega un gobernador ajeno a este sistema,
proveniente de un partido de oposicién, y esto sucede con tal velocidad que no hay
manera de arreglos intermedios dentro del sistema, ocurre un vacio de control. El

comite estatal priista ya no tiene ningun poder sobre los aicaldes en funciones, De
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repente fos funcionarios estatales de nivel intermedio deben repartir recursos entre
municipios sin criterio definido y los presidentes municipales, sobre todo los formados
en el modelo tradicional, acuden al gobernador y a los miembros del gabinete a
solicitar recursos. L.a demanda de recursos al gobernador por parte de los alcaldes
que mayoritariamente provenian de un origen partidario distinto se convierte en un
asunto politicamente delicado. Cualquier deferencia a ios municipios panistas se
podia interpretar como parcialidad. Sin embargo, los aicaldes priistas suponen que
les seran negados los recursos que necesitan, lo que afectaria seriamente no sélo a
Sus municipios sino a ellos mismos en su propia carrera politica. Se trata de un
asunto de sobrevivencia.

En este estado de cosas la logica de la apertura cobré una enorme fuerza. E| Centro
Estatal de Estudios Municipales (CEEM), institucion estatal organizada por la
Secretaria de Gobernacién federal para el monitoreo politico de los municipios, es
reorganizada por el Ejecutivo para revisar qué debia de hacerse en los municipios.
La coordinacién de asesores del gobernador solicita a todos los alcaldes sugerencias
para un gobiernc equitativo. Todos los alcaldes son convocados por el CEEM
(después seré Centro Estatal para el Desarrollo Municipal, CEDM) a una reunién
mensual, todos los primeros miércoles de mes, a una hora en que todos puedan
asistir. A esa reunién asiste e! gobernador con todo su gabinete ampliado, y en un
acomodo simulando una gran mesa rectangular quedan de frente todos estos actores
para analizar mes a mes los asuntos pertinentes frente a la prensa y television.
Cualquiera puede tocar el terna de interés general que solicite y el gobernador, que
coordinaba la sesion, pasaba frente a todos los asuntos a los respectivos secretarios
para su satisfactoria respuesta ajuicio de la concurrencia. Asi se creé un instrumento
de politicas publicas de extraordinaria fluidez. En las 54 sesiones conjuntas que se
celebraron durante cuatro afios (que duraban unas dos horas en promedio) se disefd
en conjunto una formula de reparto de recursos equitativa, consensada vy
transparente. El gobierno de! estado distribuy6 el 80 por ciento de los recursos de
obra entre todos los municipios basandose en esa férmula y en un proceso de
planeacién municipal con consejos de participacién ciudadana (COPLADEM)
reformados que aseguraran la equitativa participacion geogréfica de la poblacion a|
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menos en un 51 por ciento, dejando el resto a grupos tematicos organizados. En
estas reuniones se convinieron multitud de reformas; por ejemplo, la municipalizacién
del programa federal de Solidaridad, la creacion de contralorias municipales con
recursos estatales para garantizar la transparencia en el manejo de recursos
municipales, el programa FIDE. Este programa reparti®6 recursos entre
aproximadamente 5 mil comunidades rurales, organizadas en polos de desarrollc a
través de un fideicomiso que se abrid en cada municipio, que para operar requeria la
eleccién democratica de consejos por comunidad para decidir colegiadamente el
destino y vigilancia de los recursos. La presidencia municipal participaba en todos los
consejos rurales, pero s6lo con un voto de seis, poniendo una parte igual de recursos
a la del estado, igual que los ciudadanos. E) gobierno del estado participaba a través
de un organismo profesional de apoyo rural independiente (Desarrollo Rural de
Guanajuato, A.C.) con otro voto. Todo esto se monitoreaba en las reuniones
mensuales.

Al concluir las reuniones se abria algo que se conocia como el tianguis de
secretarios. Dentro de un gran saldn, todos y cada uno de los secretarios y sus
asistentes colocaba una o varias mesas de atencion. Como los alcaldes asistian con
algunos funcionarios y regidores una vez al mes, durante dos horas, podian
entrevistarse con cualguier funcionaric estatal y resolver de manera inmediata
asuntos que en el modelo antiguo hubieran llevado dias enteros de salas de esperay
control burocratico. Se intentd llevar un registro para el seguimiento de asuntos. Fue
demasiado complicado e indtil. El sistema mismo generé su propic control: si algtin
asunto no se atendia en el plazo y forma acordados en la siguiente reunion de
alcaldes, el tema se hacia publico v el gobernador pedia a! secretaric en cuestién
que diera una explicacion suficiente. Largo setia describir todas las politicas que se
pudieron poner en practica junto con los municipios. Para conocer mas sobre
algunas de estas experiencias pueden consultarse investigaciones que se han hecho
al respecto.

Una vez que se realizaron las elecciones federales en 1994, y cuando estaba en
preparacion el plan de gobierno federal 1995-2000, en a bisqueda de una coherente

arquitectura de gobiernos, el gobierno de Guanajuato lanzé una convocatoria para
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celebrar un foro nacional hacia un auténtico federaiismo. En dos meses logré, en un
extraordinario esfuerzo de negociacion, que se sumaran como convocantes de este
foro cuatro gobiemnos panistas y a cinco priistas, asi como a una asociacion de
municipios, la UNAM y dos universidades estatales, tres centros académicos
espafioles y uno estadounidense, ademds de una asociacion civil. Se reunieron 37
ponentes entre secretarios federales, lideres del Senado y del Congreso federal,
académicos reconocidos, alcaldes de distintos partidos y los nueve gobernadores
convocantes. La fuerza de la argumentacion de la coherencia institucional en un
asunto de fortalecimiento estatal y municipal, presentado de una manera inteligente y
de mucho poder en los planos nacional e internacional, resucitd un tema muerto
desde hacia 100 afos, que produjo guerras y separaciones territoriales. Esto forzé a
que se sumara el gobierno federal, siendo también convocante la Secretaria de
Gobernacién e inagurando el congreso el nuevo Presidente de ta Republica, Ernesto
Zedillo. El tema del federalismo debid ser incluido dentro del plan de gobierno
nacional. El dilema para la federacion era claro: o0 se sumaba o se enfrentaba con Io
que ya podia considerarse un movimiento social, y en todo momento se le abrid el
espacio politico del juego por ganar Desde 1995 hasta la fecha el gobiemo de
Guanajuato ha logrado extraerle a la federacion una cantidad importante de recursos
y convenios, no sin una lucha dificil. Es comprensible la dificultad del federalismo
para el gobiemo federal.

Desde 1995, en el segundo periodo panista, las reuniones de alcaldes se
sustituyeron por reuniones regionales con una estructura parecida a las anteriores.
Ahora los que convocan son los alcaldes organizados por regiones y la Coordinacién
para el Desarrollo Regicnal del Gobierno del Estado (que sustituyé al Centro Estatal
para el Desarrollo Municipal sumando a otras estructuras estatales). En Guanajuato,
todos los municipios del estado reciben mas recursos que cualguier otro municipio de
su tamafio en México, y casi todos han incrementado su propia captacién de
recursos al menos al doble en pesos constantes. Pero también, como en ningin otro
estado del pais, en el uso y destino de esos recursos debe participar activamente la
propia ciudadania. Esto se |lama fortalecimiento municipal.
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"Al entrar el nuevo gobierno se disefio un programa de municipalizacion gue implico
el desarrollo de instrumentos de valuacion de la actuacién municipal en términos de
gobernabilidad en 24 indicadores de tres areas basicas: inclusion y participacion de
la ciudadania en los asuntos de gobierno, honestidad y transparencia estructural en
el manejo de recursos, y eficiencia y capacidad administrativa, donde se
establecieron mecanismos comparativos entre todos los municipios para precisar el
mas alto desempeio con base en mediciones suficientemente objetivas, asi como
los niveles minimos aceptables en cada uno de los temas de gobernabilidad""’.

Se ejecutd el programa y se obtuvieron los resuitados que se cotejaron con una
investigacion sobre los asuntos municipalizables, tanto por e! lado de los 46
municipios como en 22 dependencias estatales. Asi se localizaron mas de 100
responsabilidades y recursos del gobierno estatal susceptibles de ser transferidos a
los municipios, eligiendo 27 en una primera fase en funcién de un programa de
desarrollo conjunto entre el estado y cada municipio. Este programa lo firmaron, en
una ceremonia publica en cada municipio, en diciembre de 1995 el gobernador y el
presidente municipal para comprometerse ambas partes en el fortalecimiento de la
estructura administrativa y en la participacion ciudadana como condicion para la
municipalizacién.

Entre otras muchas cosas, el gobierno estatal logrd la federalizacian de la
administracion educativa y municipalizé las unidades de control. En los municipios se
estan abriendo centros de desarrollo econdémico para potencializar las operaciones
productivas y comerciales, a la vez que e gobierno estatal cuenta con unidades muy
poderosas de negociacién, comercializacién y promocion internacionales: COFOCE,
con oficinas en Nueva York, Chicago y Dallas, y para Brasil y Europa en el corto
plazo; ademas, las instituciones que conforman la Coordinacion para el Desarrollo
Economico, asi como mas de 50 casas de Guanajuato en los Estados Unidos, gque
funcionan como unidades de apoyo entre los guanajuatenses residentes para efectos
culturales y de negocios. Todas estas condiciones, entre otras muchas, han logrado

que el desempleo se reduzca a niveles inferiores al del promedio nacional, con el

' Fox Quezada, Vicente. El Federalismo Como Expresion de Democracia. Edit. Publicaciones del Gabiemno de
Guanajuato, México, Ledn Guanajuato. Pag. 124.
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consecuente incremento en el mercado interno. Hasta el Festival Internacional
Cervantino se municipalizé en el programa cultural: Cervantes en todas partes.

Finalmente, en 1897 hubo nuevas elecciones de alcaldes. El gobierno estatai
organizé un programa de entrenamiento para los nuevos presidentes municipales
que consistié en sesiones tematicas de encierro, luego en la visita a sitios con
experiencias exitosas de administracidn municipal en Meéxico en municipios
proporcionalmente correspondientes. Como cierre, durante 15 dias, los cuarenta y
seis alcaldes se distribuyeron para conocer, en grupos distintos, experiencias
exitosas en Centro y Sudamérica, Estados Unidos, Canada y Europa, conducidos por

instituciones académicas nacionales y funcionarios estatales.
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Capitulo 2

El Nuevo Federalismo; Dos Politicas Logicas de Cambio.
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2.1. El Planteamiento del Problema.

El contexto politico actual demanda revivir el federalismo, es decir, redefinir los
canales operativos de articulacién y de coordinacion entre los diferentes niveles de
gobierno para lograr un mayor y mejor desarrollo. Por ello, no es casual el interés y la
compleja discusion que se han generado en torno del amplic tema del gobierno focal.
Se ha llegado incluso a decir que el federalismo y ] municipalismo son una vocacion
de los mexicanos y que representan una variable determinante para el desarrollo del
pais. Sin embargo, poco se ha dicho sobre la tension operativa que sin duda existe, y
gue se presenta reiteradamente entre los tres niveles de gobierno. Esta tension es de
caracter politico institucional, ya que surge de la discrepancia de los intereses politico
institucional, ya que surge de la discrepancia de los intereses propios de los actares
en cada nive!l gobierno y de la necesidad de cumplir con los objetives subyacentes al
pacto federal. Esta tension se operacionaliza en conflictos que se manifiestan en la
esfera politica, econémica y juridica, donde se definen las reglas de convivencia
entre ios actores soberanos.

independientemente de los términos en que se conciba o se explique tal tension, su
mera existencia indica que no siempre se produce una correspondencia positiva
entre federalismo v municipalismo. De alli que &l objetivo de este articulo se centre
en analizar un ejemplo concreto: el de la distribucién de los recursos presupuestales
federales, en el que se vuelve paricularmente evidente la contraposicion o tension
de estos dos logicas politicas.

Aspectos formales del federalismo y el municipalismo.- La definicion formal de
conceptos amplios y complejos nunca resulta sencilla, y tal es el caso del federalismo
y del municipalismo. No obstante, intentaremos al menos esclarecer algunos puntos
importantes al respecto.

"Se ha dicho gue existen tantos federalismos como paises federales, lo cual denota,
aun en el supuesto de que fuera viable, la ausencia de una teoria general del
federalismo. La discusion en torno al federalismo se ha centrado en el origen del
arreglo federal, en las caracteristicas de los diferentes sistemas federales y en su

comparacion. Sin embargo, poco se ha profundizado sobre lo que sucede en la
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realidad de los diferentes regimenes federales, asi como en cuanto a su evolucion a
lo largo del tiempo, es decir, que no se han esclarecido cuestiones tan importantes
como la explicacién de la estabilidad ¢ inestabilidad de los mismos o del nivel de
centralizacion de sus autoridades. El presente trabajo, si bien no tiene la ambicién de
hacer una aportacidn general a tal esclarecimiento, si toca aspectos del
funcionamiento real de las instituciones del federalismo en nuestro pais,
especialmente por lo que se refiere a la distribucion de recursos™'?.

Resuita valido decir que e! arreglo federal es una forma de organizacion bolitica,
administrativa y territorial, que determina un campo de accidn constitucional propio y
su interrelacion para los diferentes niveles de gobierno. La caracteristica distintiva es
gue cada uno de estos niveles tiene una porcion propia de soberania, es decir, que
tiene la posibilidad de mantener y salvaguardar un interés propio, el cual no esta
sometido a la disposicién plena de un nivel de gobierno superior,

Este arreglo o marco institucional federal es objeto de constante negociacién, ya que
los diferentes niveles de gobierno tienen que competir por el poder y 10s recursos.
Esta forma de organizacion resulta mas o menos aceptable para los actores politicos,
sependiendo precisamente del modo en que se estructure y construya
enddgenamente, es decir, en la medida en que los propios actores involucrados
participen activamente en su negociacion.

La clave del arreglo federal consiste en que, al tiempe que salvaguarda el interés
propio de las partes y se define el papel que desempefian las instituciones en la
canalizacion de ese interés, las partes de dicho arreglo logren condiciones generales
que sean mejores o mas favorables de las que pudieran lograr por si mismas. De alli
que se considere gue los arreglos institucionales federales ofrecen incentivos para
lograr la cooperacion y la coordinacion entre las partes por interés propio. Por otro
lado, por medio del arreglo federal, los diferentes actores regionales deben poder
satisfacer ciertos intereses comunes y dirimir sus conflictos.

" a cuestiéh central de! federalismo es la distribucion. Sus areas operativas son la

arena politica en lo que respecta a la distribucion de poder; la arena econdémico

12 Calzada Padrén, Feliciano. Derecho Constitucional Mexicano. 18° ed. Edit. Textos de) Instituto de
Investigaciones Juridicas. México, D.F. {994. Pag. 190
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administrativa, en cuanto a la distribucion de recursos; y el ambito del derecho, en lo
referente a la distribucién de competencias y a la solucion de conflictos"'®.
Finaimente, cabe mencionar que en sus origenes y en su concepcidn, el federalismo
se concibe como una relacién bipolar entre federacion y entidades federativas, en la
cual los municipios quedan subordinados a la esfera de {a autonomia estatal. Sin
embargo, en nuestro pais el municipio se define como base de la organizacion
politico territorial de los estados y empieza a adquirir existencia constitucional propia
en el articulo 115 original de la Constitucién de 1917, y mas aun en la reforma
constitucional de 1983.

La discusion sobre el municipalismo se centra en torno a los conceptos de autonomia
(municipio libre) y de representacion politica. La autonomia la determinan dos
variables esenciales: las atribuciones formales y los recursos disponibles. La
problematica principal de los municipios mexicanos es justamente la falta de
correspondencia entre estas dos variables. Los recientes y numerosos estudios de
gestién municipal muestran gue son muchas las responsabilidades de los municipios
como proveedores de servicios plblicos y proporcionalmente escasos los recursos
con los que cuentan para llevar a cabo sus funciones. Por tanto, aunque se hayan
multiplicade en los dltimos afnos, son contados los municipios capaces de cumplir
exitosamente con esta tarea.

La otfra vertiente que alimenta la discusion en torno al municipio es la que lo define
como gobierno de la comunidad y comprende esenciaimente fa problematica de la
representacion politica y la organizacion social en este nivel de gobierno. A pesar de
que se afirma que el municipio mexicano tiene origen autonomo y democrético, por
su pasado prehispanico y colonial, los problemas politicos que actualmente enfrenta
son resultado de su escasa capacidad de vida independiente en un régimen
caracterizado por su alto grado de centralizacion del poder En esta vertiente cabe la
discusién de temas como el de! cacicazgo; el cuestionamiento de estructuras
politicas homogéneas para una realidad municipal muy heterogénea; la cada vez
mas frecuente demanda de la remunicipalizacién, sobre todo en zonas rurales; Ia

" Lanz Duret, Miguel. Derecho Constitucional Mexicano. 14° ed. Edit. Porria S.A, México, D.F. 1996, Pag. 94,
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capacidad real de los partidos politicos nacionales para representar los intereses
locates en procesos electorales que no son federales, etcétera.

Finalmente, el municipalismo presenta problematicas y preocupaciones vinculadas
con el desarrollo, por ejemplo, la de como instituir gobiernos locales con un
desempefo responsable y una responsividad eficaz, que involucran a las dos
vertientes mencionadas.

En general se puede decir que a diferencia del federalismo, caracterizada por su
funcion distributiva, el municipalismo se centra en las limitantes politicas y de
recursos gue amenazan la existencia de esta institucién.

Dimensiones politico institucionales del federalismo y el municipalismo.- Ante el
agotamiento del sistema politico y economico posrevolucionario y las demandas de
una sociedad de mayor tamafo y complejidad, se ha abierto un espacio de
negociacion para una nueva y sustancial redefinicién del arreglo federal.

Cormo ya mencionamos, son tres la arenas en que opera el federalismo: la politica, la
econdémico administrativa y la juridica. A continuacion pretendemos examinar
sumariamente los avances en torno a estos tres parametros.

El aspecto del federalismo mas avanzado, y por ello en el que pondremos especial
énfasis mas adelante, es, sin duda, la definicion de reglas para la distribucion de los
recursos. En este sentido se puede hablar de una evolucién positiva del federalismo
fiscal en beneficio de las entidades federativas.

No es sorprendente que ante la incapacidad del gobiernc federai para responder a
todas las demandas y necesidades de los ciudadanos de las diferentes entidades y,
por otro lado, ante las demandas de mas recursos en las diferentes regiones, el
federalismo se presente como una alternativa para aliviar de algunas
responsabilidades al gobierno federal.

A diferencia de lo que ocurre en esta materia, las facultades legisiativas y judiciales
han mantenido, o incluso incrementado, el grado de su centralizacién. Prueba de
ello, por gjemplo, son 1) el hecho de que el articulo 73 constitucional, que comprende
las facultades legislativas del Congreso Federal, haya sido el mas reformado desde
1917 a la fecha, la mayoria de las veces con el propésito de aumentar o hacer
explicitas dichas facultades legislativas de la federacion a expensas de las entidades
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federativas, y 2) la incorporacién del Tribunal Electoral al Poder Judicial Federal, con
atribuciones para revisar actos y resoluciones de las autoridades electorales locales,
es decir, que se priva a los estados de su autonomia judicial también en esta
materia.

Finalmente, cabe mencionar que a pesar de que el proceso de descentralizacion de
facultades administrativas en materia de educacion y salud se ha mantenido vigente
ya por mas de un sexenio, los logros son pocos. En primer lugar, sclamente se han
descentralizado recursos del nivel federal al estatal. A ello se le suma que esta
descentralizacion de recursos no equivale a una federalizacién de los mismos, ya
que la federacion sélo ha transferido recursos a las entidades federativas pero no les
ha delegado poder de decisién en estas materias.

"En lo referente al nivel municipal, es importante resaltar que se ha avanzado
significativamente en la democratizacion, pues la alternancia en el poder y 1a alta
competitividad electoral en los municipios urbanos del pais es la regla, antes que la
excepcién. Sin embargo, en cuanto a los recursos, el avance en este nivel de
gobierno es mucho menor™,

En realidad, el municipio se ha beneficiado sdlo marginaimente de los mayores
recursos gque, en anos recientes, han fluido de la federacién hacia las entidades
federativas. No todos esos recursos son de la misma clase, por lo gue deben
distinguirse al menos los recursos condicionados de los no condicionados. Los
primeros son recursos destinados a objetivos especificos, como la creacién de
infraestructura o el combate a la pobreza. Los segundos consisten en (as llamadas
participaciones fiscales federales, las cuales supuestamente deberian distribuirse de
acuerdo con criterios puramente econdmicos.

Las funciones sustantivas del municipio dependen en mayor medida de ios recursos
condicionados, ya que, ademas de estar creciendo a ritmos mayores que los no
condicionados, debe tomarse en cuenta que estos Ultimos se dedican esencialmente
a cubrir los gastos administrativos basicos del municipio. Por otra parte, si bien los
ingresos propios, constituidos scbre todo por el impuesto predial, han aumentado

™ Fix Zamudio, Héctor. Como Interpretar el Federalismo en México. 4* ed. Edit. Instituto de Investigaciones
Juridicas UNAM. Méxice, D.F. 1996. Pag. 34.
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sustancialmente en términos agregados, so6lo se han beneficiado del aumento
algunos municipios predominantemente urbanos.

E! objetivo expreso de la reforma de 1983 fue el fortalecimiento de la institucion
municipal, predominantemente €n materia de recursos econémicos. Sin embargo,
dicha reforma también puede interpretarse como un intento de rescatar al municipio
de su sometimiento casi total al gobiemo estatal. En otros términos, la reforma
constitucional definid con precisidon una esfera de autonomia municipal, con el fin de
no dejarla completamente en manos de las autoridades estatales, aunhque en rigor, la
Constitucién federal no tendria necesidad de intervenir en la esfera interior de las
entidades federativas, salvo para establecer algunos lineamientos muy generales
(por ejemplo, que adopten la forma republicana de gobierno).

Transferencia en dos etapas: la tension financiera.- La tensién entre la légica
federalista y la municipalista se manifiesta de manera clara en las transferencias
financieras enviadas por la federacion a los municipios a través de los gobiernos
estatales. Este procedimiento de transferir recursos en dos etapas se ha vuelto
problematico, porque los criterios estatales y federales no siempre coinciden -ni
necesariamente deben c¢oincidir- sobre cuanto otorgar a cada municipio y con qué
criterios deben entregarse mas o menos recursos a cierto tipo de municipios en
detrimento de ofros.

Si las asignaciones territoriales de recursos publicos fueran rigurosamente
equitativas en términos per-capita, esto es, que se entregaran a 10s municipios equis
pesos por cada habitante, todas las cuestiones financieras de los gobiernos locales
se resolverian simplemente haciendo una estimacion pertinente de la poblacion
estatal y municipal. Sin embargo, un criterio de asignacion de este tipo no es
razonable en términos generales, aun cuando pueda serio para un recurso piblico
especifico. Existen buenas razones técnicas y politicas para que las formulas de
asignacion de recursos a estados y municipios incluyan otros criterios ademas de
una consideracion poblacional.

Por ejemplo, si se estan entregando recursos para construir infraestructura urbana
basica como alcantarillado o alumbrado pdblico, parece razonable tomar en cuenta
las carencias de dichos bienes publicos como criterio de asignacion de los recursos,
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siempre escasos, del presupuesto pdblico. Si se piensa destinar recursos al combate
de la pobreza en las localidades, resulta comprensible la entrega de mas recursos a
las regiones donde haya mas pobres o éstos vivan en condiciones mas exiremas de
marginaciéon. Como un tercer ejemplo, algunos fondos pudieran destinarse a
promover el esfuerzo de los gobiernos locales, premiando la reduccion en la
mortandad infantil, la desercién escolar o la mejor administracién fiscal. En este caso
se puede concebir la asighacion de recursos con base en el mérito o el esfuerzo,
antes que las necesidades de los gobiernos locales. La necesidad de utilizar criterios
de asignacion proviene de la naturaleza siempre limitada de los fondos publicos. Si
se les quiere asignar de manera eficiente, maximizando su impacto social, no se
pueden repartir recursos a todos los municipios en la misma proporcion.

En esta discusidn subyace la preccupacion de codmo distribuir los fondos publicos de
forma justa y equitativa entre territorios heterogéneos, como son los 32 estados y
105 mas de dos mil 400 municipios. Pero debe quedar claro que para el
cumplimiento de estos objetivos es necesario determinar la caracteristica
heterogénea relevante para asignar cada fondo, como la poblacién, las carencias, o
el esfuerzo, para luego distribuir los fondos en funcién de la misma. Juzgar que un
fondo es inequitativo porque no se reparte segun un criterio poblacional ignora por
completo que la naturaleza del programa de politica plblica, al que dichos recursos
estan destinados, es lo que determina el criterio de justicia o equidad. Si el fondo es
para aliviar pobreza, por sélo citar el ejemplo mas debatido, y ésta se encuentra
distribuida de manera desigual a lo largo del territorio, un fondo para combatirla debe
repartirse desigualmente para cumplir su objetivo.

A estas razones técnicas se suman una serie de consideraciones legitimas de tipo
politico capaces de hacer diferir las l6gicas de asignacion, por ejemplo, la favorecida
por el Presidente de la Republica y ia propuesta por un diputado, en la conformacian
del presupuesto federal; la de un gobernador y la de un presidente municipal, para
establecer las prioridades de gasto dentro de un mismo territorio; las de las distintas
burocracias respecto de un mismo fondo. Esa diferencia de lbgica en la asignacion
de recursos se genera porque cada actor politico responde a intereses particylares.
Por citar un ejemplo ilustrativo aun dentro de una misma institucién politica, ia
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responsabilidad que siente un diputado uninominal por su distrito electoral es
diferente a la que puede percibir un diputado plurinominal. Para el segundo es
probable que, por la légica de su carrera politica, sea mas importante estar en
buenos términos con el partido que beneficiar a un territorio electoral bien definido,
mieniras que para el primero sera lo contrario.

Lo mismo sucede entre el Presidente de la Republica, un gobernador y un presidente
municipal. A pesar de que todos ellos son titulares de un poder ejecutivo, el
Presidente tomara en cuenta, en sus criterios de asignacién de recursos, la
popularidad de sus decisiones en el ambito nacional, mientras que a un gobernador
puede no importarle que cierta politica publica en su estado genere externalidades
negativas a ofros estados, con tal de aumentar el bienestar o el fiujo de recursos
hacia su propia entidad. Es probable que un presidente municipal concentre sus
esfuerzos en mejorar las condiciones de la cabecera municipal urbana, mientras que
a un diputado local o al gobernador le puede interesar mas mejorar las condiciones
de la poblacién rural dentro de la misma localidad. Estas diferencias de interés
pelitico propio se exacerban aun mas cuando los colores partidistas difieren entre
ambitos de gobierno.

Las diferencias politicas no desaparecen cuando existe una plena representacion
democratica en las localidades. De hecho, gs probable gue tiendan a agudizarse
ante la presencia de gobiermos divididos. Mientras mas representativos v
responsables ante la ciudadania sean los politicos que toman las decisiones de
asignacidon de gasto en los diferentes ambitos de gobiernc y las instituciones
representativas (congresos locales, la Camara de Diputados y el Senado), mas
probable es que la divergencia de intereses politicos se manifieste en criterios
diferentes de asignacién de recursos.

En el caso del federalismo hacendario de México, y exceptuando el Fondo de
Fomento Municipal, que forma parte del ramo 28 (participaciones federales) del
Presupuesto Federal, el Fondo de Infraestructura Social Municipal y el Fondo de
Fortalecimiento Municipal (ramo 33), los gobiernos estatales tienen atribuciones para
asignar recursos a sus municipios conforme a los criterios, formulas, modos y
calendarios que elios consideren convenientes.
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Por ejempilo, los gobiernos estatales estan obligados a transferir el 20 por ciento de
las participaciones federales que reciben dentro del Fondo General de
Participaciones a los gobiernos municipales, perc a nivel federal no se establece
ningun criterioc de asignacidén. Mienfras que algunos estades transfieren esas
participaciones estatales a sus municipios con criterios basicamente poblacionales,
otros lo hacen conforme a indicadores de actividad economica, y otros mas conforme
a formulas de marginalidad. Hasta hace unos afios, de hecho, la mayoria de los
estados asignaban esos recursos de manera bastante discrecional, sin tener
formulas explicitas que determinaran su reparto.

En el caso del Fondo de Infraestructura Social Estatal y del Fondo de Aportaciones
Multiples dentro del ramo 33, o en general para los recursos destinados a la
construccion de infraestructura municipal que antes se encontraban en el ramo 26,
las asignaciones municipales dependen de las decisiones de los gobiernos estatales.
El casc mas ilustrativo es la evolucion de los fondos para infraestructura municipal
durante los ultimos cuatro afios. E! gobierno federal decidid al principio del sexenio
descentralizar los recursos del extinto Programa de Solidaridad, entregandolos a los
municipios supuestamente en una forma no discrecional y transparente a través de
formulas que median la pobreza de cada municipio. Estas formulas fueron ajustadas
y corregidas cada afio, pero en general pretendian reflejar caracteristicas de pobreza
en las localidades. Las mediciones eran directas (disponibilidad de agua potable,
electricidad, hacinamiento, analfabetismo) e indirectas (pobreza monetaria, conforme
a una linea de pobreza ubicada en dos salarics minimos). Las férmulas pretendian
capturar las caracteristicas de pobreza de cada hogar, para de ahi pasar a integrar
una masa carencial en cada municipio, v de la agregacion de los municipios
establecer la pobreza de cada estado. Una vez determinada la contribucidén de cada
estado a |a pobreza nacional, los recursos debian ser repartidos de acuerdo con esa
contribucion, y luego los estados tenian que entregar los recursos correspondientes a
sus municipios conforme a férmulas similares a la federal.

"En los hechos, solo dos terceras partes de los recursos se repartieron de acuerdo
con la contribucion de cada estado a la pobreza, pues se establecid un criterio de
equidad que otorgaba a cada estado el uno por ciento del fondo sin importar su
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contribuciéon a la pobreza. Obviamente ese criterio, que resulta dificil de catalogar
como equitativo en funcion de la discusion anterior, beneficié a estados pequeiios
como Baja California Sur o Colima, en detrimento de estados grandes con muchos
pobres como Veracruz o el Estado de México"'®,

La distorsién mayor provino de que los recursos que podian ser transferidos de los
estados a los municipios conforme a férmulas similares, lo cual abrié un amplio
espacio a ia discrecionalidad estatal. La interpretacion de qué constituia una férmula
similar corrié por cuenta de los gobernadores, y solo en estados contados se hizo el
esfuerzo de reproducir la formula federal. Es cierto que la formula federal de
entonces, practicamente la misma que actualmente se utiliza para e Fondo de
Infraestructura Social Municipal, resulta particularmente compleja y virtualmente
imposible de aplicar en munigipios pequefios, lo cual hace necesaria una revision de
la misma. Pero en realidad los estados se negaron a reproducir la férmula federal
simplemente porgue no les convenia. Algunos establecieron formulas a través de sus
congresos locales, otros estipularon férmulas en decretos administrativos, y otros
mas parecen no haber utilizado una formula en absoluto. Esto significé en general
que las asignaciones de los estados hacia los municipios tendieron a castigar a los
municipios urbanos, en particular las capitales de los estados, donde frecuentemente
gobernaba la oposicién. Si bien en las ciudades y los municipios urbanos existen
niveles de bienestar mas elevados que en el campo, dichos municipios y ciudades
contribuyen en gran medida a {a pobreza de cada estado, pues en elfos se concentra
una gran cantidad de pobres.

El problema, en Uitima instancia, radica en [a transferencia en dos etapas, pues al
dejar que los estados utilicen sus propios criterios de asignacion, se distorsiona la
asignacion que hubiera resultado de una aplicacién directa de la fdrmuta federal.
Pero vale la pena hacer notar que el argumento de la participacion del gobierno
federal en la distribucion de los recursos a los municipios puede interpretarse como
invasidon a la soherania de los estados, Esto es, si se pretende fortalecer el
federalismo, lo natural es permitir que los estados establezcan sus propias formulas,

' Sema Martinez, Juan. El Derecho Constitucional Mexicano. 6 ed. Edit. Porriia $.A. Méxice, D.F. 199]. pég.,
68.




55

que se encuentren acotadas simplemente en términos de respeto a las
constituciones federal y estatal y a las leyes estatales correspondientes. Sin
embargo, es probable gue los municipios salggn mas fortalecidos respecto al poder
de los gobernadores si se les asigna recursos conforme a una i6gica de asignacion
desde el gobierno federal.

A fin de cuentas, la pregunta respecto a si la asignacion de un fondo deben ser
decidida por el gobierno estatal o federal tiene que ver con la naturaleza de los
intereses a los que responde. Un gobierno estatal tenderd a ser menos redistributivo
que el federal porque buscara beneficiar ciertos intereses concentrados, por ejemplo,
en la ciudad capital, 0 en caso de gue dicha capital esté gobernada por Ia opasicién,
en las regiones que constituyan su base de apoyo electoral mas fuerte. Los
gobiernos municipales a su vez tienden a ser menos redistributivos que los estatales.
Y de todos ellos, es probable que el gobierno federal sea el mas redistributivo de
todos, ya que puede buscar en sus politicas publicas beneficiar a grupos que podran
estar territorialmente dispersos, pero que de manera agregada forman una parte
significativa del electorado o los grupos relevantes de interés. Por esta razén, cuando
se frata de asignar un fondo relacionado con la pohreza, lo mejor es que las formulas
y asignaciones sean decididas a nivel federal, y asignadas en una sola etapa, sin
intervencion del gobierno estatal, para maximizar el efecto redistributivo en las zonas
mas marginadas. Si los fondos estan relacionados con infraestructura
predominantemente urbana, o servicios que trascienden el ambito municipal, los
gobiernos estatales pueden hacer tal vez mejores asignaciones. El punto
fundamental es que esto depende del propésito de la politica publica en particular,
que finalmente determinara el objetivo de cada fondo, y que aquello que fortalezca la
capacidad de decision y autonomia de los municipios no hecesariamente beneficia al

federalismo ni a Ja soberania de l0s estados
2.2. Ei Control Constitucional del Nuevo Federalismo.

La organizacion politica del Estado mexicano, a través del sistema de division de
poderes, ha establecido mecanismos que implican una limitacion en el ejercicio del
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poder pablico. E! sistema de pesos y contrapesos ha generado diversas posturas en
cuanto a la supremacia de los poderes pUblicos entre si y ha obligado a la doctring, a
la legislacién y a la jurisprudencia a desarrollar variados planteamientos que
sustenten, sino la creacion de un poder supremo, si la determinacidn de cual drgano
de los poderes publicos resulta ser el dltimo intérprete de la Constitucion.

"En este orden de ideas, no podemos sefialar que un poder sea superior a otro o que
el poder controlador actie sobre la Constitucion, constituyendo un hiperpoder. Lo
anterior no seria propio del equifibrio entre {os poderes que se pretende y cuyo origen
fue precisamente la meta de evitar los abusocs, los excesos y las imposiciones de la
autoridad sobre [os gobernados”’®.

En nuestro sistema constitucional el poder de la unién federal es uno solo, dividido
para su ejercicio en tres: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. De ello se concluye que nos
encontramos en un ambito de colaboracién entre los tres poderes, que tienen
facultades propias de su naturaleza y que se complementan entre si. De ello se
deriva el concepto de actos formales y materiales de los poderes publicos.

La Constitucion constituye ser la maxima restriccién a la que debe sujetar su arbitrio
el Estado. De ahi que ésta sea denominada también Ley Suprema, Ley Fundamental
o Carta Magna de un Estado. '

El principio de supremacia constitucional lo establece el articulo 133 de la
Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al sefialar que la propia
Constitucion, las leyes que de ella emanen y los tratados internacionales suscritos y
gue se suscribieren con arreglo a ella por el Ejecutivo, con ia ratificacion del Senado,
seran la Ley Suprema de toda la Unién. Asi, el maximo control sobre los funcionarios
estatales proviene de la propia Carta Magna, al establecer un imperativo de
obediencia.

No obstante este principio, el conflicto que se plantea a continuacion es determinar el
organo del Estado responsable de ejercer el control de la Constitucion y convertirse

en su intérprete.

" Galindo Camacho, Miguel. Teoria def Estado. §* ed. Edit. Editores Mexicanos Unidos. México, D.F. 1994,
pig. 85.
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Este problema fue resueito en los Estados Unidos de América en la célebre
ejecutoria de la Corte Suprema de justicia, pronunciada en 1803 por el chief ofjustice,
John Marshall, dentro de! famoso caso de Marbury VS. Madison, con la cual se
establecié un precedente de enmienda judicial a la Constitucién estadounidense,
reconociendo facultades de control constitucional a la propia Corte, para vigilar que
los otros poderes ajustaran su actuacién a lo establecido por la propia Constitucion,
declarando inconstitucional una Ley del Congreso, por considerarla contraria a la Ley
Fundamental, principio asumido por la mayoria de las constituciones promulgadas en
los siglos XIX y XX,

En México, el papel como érgano controlador de los actos de otros poderes publicos
del Poder Judicial de la Federacion, a través de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, no ha sido tan significativo desde su inicio, como en los Estados Unidos. No
obstante que se le ha reservado desde 1847 |a facultad de un control constitucional a
través del juicio de amparo, los efectos relativos de sus sentencias restringen ia
proteccidn constitucional a los agraviados o quejosos.

Esta férmula, denominada Otero en honor a su creador, ha impedido que leyes
consideradas inconstitucionales por la jurisprudencia de la propia Suprema Corte se
dejen de aplicar, no cbstante presentar tal inconveniente. El Poder Judicial de ta
Federacién se encuentra, desde el punto de vista de! amparo, impedido para realizar
declaraciones de inconstitucionalidad de caracter general de leyes o disposiciones
generales que fueran violatorios de ia Constitucion.

Ciertamente que la jurisprudencia emitida por la Suprema Conte de Justicia de fa
Nacién o por alguna de sus salas, en donde se declare inconstitucional una ley, es
obligatoria y opera en tal hipdtesis la suplencia de la queja; sin embargo, nos
encaontramos ante un problema de orden practico, al ser aplicados por los Tribunales
Colegiados de Circuito a los Jueces de Distrito criterios diversos a los sostenidos por
la Suprema Corte, sin que se pueda variar el sentido de la resolucién una vez que
haya causado ejecutoria.

El objeto de este breve ensayo es exponer los principios que rigen el sistema federal
en el Estado mexicana, centrando el objeto de nuestra exposicion en el control que
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ejerce la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn sobre los poderes de las entidades
federativas.

E! pacto federal y el control constituciona! de las legislaturas locales por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién.

El pacto federal. Los Estados Unidos Mexicanos han adoptado como forma de
gobierno el régimen republicano, democratico, representativo y federal. En este
contexto, el régimen federal de gobiermnc implica, en su acepcion légica, un conjunto
de entidades politicas libres y soberanas que ceden una fracciéon de su soberania
para conformar una unién federal, [a cual garantiza ciertos intereses comunes.

"Es interesante conocer la metamorfosis histérica que ha sufrido 1a institucion del
régimen federal en México, por lo que se expondra brevemente su evolucion, con el
objeto de arribar a las facultades de control que ejerce la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién sobre los poderes de las entidades federativas""’.

Evolucion historica del régimen federal. Consumada la independencia de Espana, en
México se adoptd una forma de gobierno monarquica, con Agustin de lturbide, hijo
de espafioles nacido en México, que se coroné emperador y gobemno basta 1824,
aplicando la Constitucidén Espanola de Cadiz de 1812. En 1824 se promulgé el Acta
Constitutiva de la Federacion Mexicana, adoptando el régimen federal para la
organizacion politica de México, mismo afio en que se promulga la Constitucion
politica que consagra dicho principio.

En 1836, Antonio Lépez de Santa Ana, promulga una constitucion centralista, vigente
hasta 1847 en que se promulgd un Acta de Reformas, que adopta nuevamente el
régimen federal de gobierno y regula el juicio constitucional de amparo, regresando
de nueva cuenta al régimen central en 1853, con las Bases para la Administracion de
la Republica bajo el gobierno def mismo Lopez de Santa Ana.

"En 1857 se promulga una nueva Constitucion que vuelve al régimen federal, pero
que no fue aplicada de inmediato por dos factores: el goipe de Estado del presidente
Ignacio Comonfort y la invasion francesa, cuya consecuencia fue (a imposicion de un

principe europeo como emperador. Maximiliano de Habsburgo"'®.

7 Reyes Heroles, Jesis. El Federalismo tn México. Edit. Facuitad de Derecho / UNAM. México, D.F. 1995. Pég,
113
"% Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México. 49" ed. Edit. Porria 5.A. México, DF. 1998. Pag. 460.
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Restaurada la republica por Benito Juarez, se respetd el régimen federal hasta la
llegada al poder de Porfirio Diaz en 1876. La guerra de revolucién, iniciada por
Francisco Madero en 1910, tuvo como consecuencia una nueva Constitucién que
inicié su vigencia en 1917,

Durante los mas de ochenta afios de la Constitucion federal, su vigencia efectiva se
ha visto restringida en muchas ocasiones por cuestiones de orden politico. La etapa
posrevolucionaria fue prédiga en inestabilidades politicas y sociales. A partir de la
década de los 30 se empieza a fortalecer la figura presidencial, lo que generé una
subordinacidn casi incuestionada al Presidente de la Republica y los titulares de los
poderes y de las entidades federativas no podian actuar.

Podemos decir que es hasta mediados de la década de los 90 en que se promueve
el equilibrio en el ejercicio del poder publico, a través de lo que se ha denominado
federalizacion, que consiste en la descentralizacion de recursos y funciones a favor
de las entidades federativas, con el objeto de otorgarle mayor autonomia a sus
decisiones interiores. La revision del pacto federal implica, como veremos, la
necesidad de establecer un orden supremo que oriente la actuacion de los diversos
érdenes politicos.

Caracteristicas del sistema federal mexicano.

El régimen federal en México descansa en las siguientes premisas:

a) La divisién de las competencias entre |la federacién y las entidades federativas.

b} Las entidades federativas pueden darse sus propias constituciones, sin que
puedan contravenir la constitucion politica federal.

c} Las facultades que no se encuentran expresamente reservadas para la federacién
se entienden reservadas a los estados.

d) Los poderes federales se obligan a proteger a las entidades contra toda invasion o
violencia exterior.

e) La federacion protegera a las entidades en caso de sublevacioén o conflicto interior,
si es solicitada por el gobernador ¢ el Poder Legislativo.

Entre la federacion y las entidades federativas existe coincidencia e igualdad de
decisiones juridico politicas fundamentales, principio derivado de los articulos 40 y
115 constitucionalgs. E! principio fundamental sobre el cual descansa el Estado
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federal mexicano es que cada entidad federativa se otorga asi misma su propia
Constitucion.

Esta es |la verdadera idea de la autonomia estatal, muy diversa al concepto de
soberania. Mientras autonomia implica un poder juridico limitado, la soberania
implica un poder ilimitado. La autonomia implica contar con una franja de actuacién
libre y, al mismo tiempo, un campo juridico que no se debe traspasar.

Sin embargo, esta autonomia se encuentra limitada por la Constitucién federal a la
cual deben cefirse las constituciones de las entidades y las leyes que de ellas
emanen, segun lo establece el principio de supremacia constitucional dispuesto por
el articulo 133 de la Constitucién General de la Republica, como se ha comentado
con anterioridad. En su esfera de atribuciones, pueden crganizarse con libertad
siempre que respeten los lineamientos marcados por la Ley Fundamental.

La propia Constitucion politica federal establece una serie de principios respecto al
problema de la competencia en el Estado federal que se pueden enunciar de la
siguiente manera, siguiendo la clasificacion que hace Jorge Carpizo:

1} Facultades atribuidas a la federacion;

2) Facultades atribuidas a las entidades federativas;

3) Facultades prohibidas a la federacion;

4) Facultades prohibidas a las entidades federativas;

5) Facultades coincidentes;

8) Facultades de auxilio o colaboracién; y

7) Facultades emanadas de la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion.

Asimismo, la propia Constitucién general de la repudblica sefiala una serie de
principios, en sus articulos 115 y 116, que los estados miembros deben respetar
Entre ellos se pueden referir los siguientes:

A. Los estados deben adoptar la forma de gobierno republicano, representativo y
popular.

B. La base de la division territorial y de la organizacion politica y administrativa es el
municipio libre, del que se establecen sus normas rectoras.

C. Los gobernadores no pueden durar mas de seis afios en su encargo.
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D. La eleccién de los gobernadores y diputados de las entidades federativas deben
ser en forma directa.

E. Los gobernadores electos popularmente no podran ser reelectos ni ocupar dicho
cargo con caracter de interino, sustituto, provisional o encargado del despacho.

F. Los gobernadores, ya sea sustituto, provisional, el designado para concluir el
periodo en falta absoluta del constitucional o el interino, no pueden ser electos para
el periodo inmediato.

G. El gobernador constitucional de un estado debe ser mexicano por nacimiento,
nativo de él, o con residencia efectiva no menor de cinco afios inmediatamente al dia
de la eleccién.

H. Las legislaturas locales deben integrarse con un numero proporcional de
habitantes de 1a entidad.

l. Los diputados locales no pueden ser reelectos para el periodo inmediato siguiente.
J. El Ejecutivo federal y los gobernadores de los estados deben tener el mando de la
fuerza publica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.
Asimismo, la Constitucion federal establece a las entidades federativas ciertas
obligaciones en los casos siguientes, que constrifien a la entidad a respetarias, so
pena de incurrir en violaciones graves a la propia Carta Fundamental, violaciones
que pueden ser del siguiente orden:

1. La vulneracion de las garantias individuales.

2. La invasion a la competencia de las autoridades federales.

3. Legistar en contra del articulo 119 de la Constitucion.

4. Legislar contra las bases establecidas en el articulo 121 constitucional o contra ias
leyes federales que reglamentan las obligaciones mutuas de las entidades
federativas en el campo de los actos publicos, registros y procedimientos judiciales.
5. Cuando no cumplan las ejecutorias de amparo o violen la suspension concedida
en estos procedimientos.

6. Cuando contravengan los articutos 40 v 41 de la Constitucion.

7. Cuando contravengan las disposiciones de los tratados internacionales y leyes
constitucionales.

8. Cuando arreglen los limites interestatales sin intervencion del Congreso Federal.
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9. El incumplimiento de sus obligaciones respecto de reformas constitucionales.

10. Si se viola alguna de las prohibiciones de los articulos 117 y 118 de la propia
Constitucion.

De la anterior referencia a disposiciones constitucionales se desprende el hecho de
que, si hemos dicho que la soberania no es un atribute de las entidades federativas,
la autonomia con que cuentan se encuentra extremadamente limitada por el orden
federal, el cual parece expandirse en todos los ambitos vy fijar los lineamientos bajo
los cuales se rigen las mas elementales relaciones juridicas entre los individuos y los
entes politicos.

El control constitucional de los actos de las autoridades locales.- La Constitucion
politica federal, como ordenamiento supremo, establece diversos mecanismos de
control al cual se encuentran sujetas las autoridades de las entidades federativas,
con el objeto de garantizar la supremacia de la Constitucién, aunque no siempre se
trate de procedimientos judiciales.

En sus inicios, el régimen constitucional mexicano tuvo como inmediata mira la
proteccion de los derechos del hombre frente a las violaciones del poder publico,
encontrandose actualmente protegido por el denominado control de Ia
constitucionalidad, definido como el procedimiento legal para la nulificacion de actos
de autoridades y leyes contrarias a la Constitucion.

Segun Emilio Rabasa, en un régimen federal de gobierno con dos jurisdicciones y
autoridad legislativa en cada una de ellas, el conflicto puede presentarse con
frecuencia: la ley federal puede violar la Constitucion invadiendo la esfera de accién
local; la ley det Estado puede ser inconstitucional por invasora de la materia privativa
de los poderes federales. La ley infractora de la Constitucién debe ser nula, pero la
autoridad que tenga el derecho de declararlo tendria facultad de aniquilar un poder y
aun un regimen de gobierno.

Siendo el sistema federal un mecanismo de distribucién de competencias, el
procedimiento previsto en esta disposicion pretende preservar que cada uno de los
organos del poder pUblico se ajusten estrictamente al principio de legalidad, como
garantia de seguridad juridica para los gobernados y, por otra parte, como garantia
en favor de los diversos ambitos de gobierno de sujecion a la competencia
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constitucionalmente reservada en su favor, estableciendo la posibilidad de nuiificar
los actos contrarios a las reglas de la Constitucion.

Por elfo, la Suprema Corte se convierte en vigilante de las jurisdicciones, perc ella a
su vez tiene la suya. El equilibrador necesita equilibrarse por si solo; debe tener en
sus propias condiciones los elementos de fuerza para no ser abatido y de elevacion
de caracter para encerrarse voluntaria y dignamente en el circulo de sus altas
funciones.

El control por érgano jurisdiccional tiene como objeto obligar a las autoridades, en
beneficio de los particulares, a observar Ja norma violada o evitar la comisién de
actos de autoridad que pudieran entrafiar tal violacion, siendo competente en nuestro
sistema juridico el Poder Judicial de la Federacién por medio del juicio constitucional
de amparo.

Aunque tradicionalmente el juicio de amparo ha sido improcedente por cuestiones de
orden politico, existen algunos procedentes interesantes emitidos por la Suprema
Corte durante la quinta época, a través de los cuales ha concedido el amparo y
proteccion de la justicia federal, en contra de funcionarios publicos, por actos que
podrian considerarse como de tal naturaleza.

Resuita interesante para tal efecto ef estudio de la ejecutoria en donde se concede el
amparo y proteccion de la justicia federal a Francisco J. Mujica por actos del
gobernador interino de Michoacan, fallado e! 1 de noviembre de 1923, con motivo del
cual se suspendié el desafuero de que fue sujeto y la consecuente separacion del
cargo de gobernador, reasumiendo dichas funciones de inmediato.
Excepcionalmente es procedente el juicio de amparo promovido por los poderes
publicos, cuando los actores reclamados se traten afectaciones al patrimonio del
Estado, en donde éste adquiere la tutela jurisdiccional como si se tratara de una
persona morai de derecho privado, segun dispone la Ley de Amparo.

El juicio de amparo come medio de control constitucional ha demostrado grandes
beneficios a través de su fallo protector, pero ha sefialado también las limitaciones
inherentes a su propia naturaleza. Los efectos de este medio de control se ven
acotados a través de los principios que lo rigen y que se encuentran comprendidos
en el articulo 107 de la Constitucion federal. Estos principios son el de instancia de
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parte agraviada; de agravio personal y directo; de prosecucion judicial; de relatividad
de las sentencias, de definitividad; y de estricto derecho. Por un principio de orden,
nos limitaremos a sefalar el principio de relatividad de las sentencias de amparo,
contenido en la fraccidn |l del articulo 107 de la Constitucion politica federal, el cual
sefiala que la sentencia debe ser siempre tal que sélo se ocupard de individuos
particulares, limitandose a ampararlos y protegerlos en el caso especial sobre el que
verse la queja, sin hacer una declaracion general respecto de la ley o el acto que la
motivare.

Lo anterior, si bien tiene la ventaja de que permite preservar el orden constitucional y
evitar el desquiciamiento juridico, sacial y politico, paor las fricciones que pudiera
generar entre los poderes publicos, también merece criticarse en virtud de que no
todos los individuos tienen el acceso al riguroso y técnico procedimiento del amparo,
lo que los deja en estado de indefensién ante los érganos de autoridad.

Es factible gque el pleno de la Suprema Corte de Justicia conozea de los juicios de
amparo directo o indirecto en revision, cuando en los conceptos de violacion se haya
argumentado la invasion de esferas de competencia. En el caso del amparo directo,
1a resolucién no afecta al caso en particular, mieniras que en amparo indirecto la
sentencia tiene efectos relativos a las partes.

Por otra parte, a través del control difuso, comprendido en el articulo 133 de la
Constitucion politica federal, la Constitucién se torna operante hasta la aplicacion
real, puesto que la impugnacion de la ley o del acto violatorio se hace valer a titulo de
defensa por alguno de los litigantes en pugna, ante la misma autoridad que ventila el
procedimiento que da origen al acto, otorgando competencia a toda autoridad judicial
para resolver del control planteado, fijandose ademas la obligacion de los jueces de
estarse a lo dispuesto por [a norma fundamental.

Entre otros mecanismos de control constitucional podemos citar el referidoe por el
articulo 119 en tratandose de responsabilidad po}itica de los gobernadores de los
estados, diputados a los congresos locales, los magistrados de los tribunales
superiores y de los miembros de las judicaturas locales. Asimismo, la declaracién de

procedencia por delitos federales en que pudieran incurrir los mismos funcionarios en
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términos del articulo 111, estableciendo un control inmediato de los actores de las
legislaturas locales.

Asimismo, es atribucién del Senado de la Reptblica declarar que ha llegado el
momento de nombrar un gobernador provisional en una entidad, cuando hubieran
desaparecido los poderes, segun la fraccién v del articulo 76 constitucional, facultad
que en mdltiples ocasiones ha sido empleada como un mecanismo de presion
politica, cuando los intereses centrales no coincidian con los de los poderes locales.

La invasién de esferas, prevista por las fracciones Il y 1l del articulo 103, asi como
las controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad, previstas
por las fracciones | y Il del articulo 105 constitucional, son otros medios de control
jurisdiccional de los actos de autoridades locales. Como ya hemos expuesto, su
objeto es determinar cuando ciertos actos, leyes o disposiciones de caracter general
vulneran la Constitucién, preservando la division de competencias prevista por la
misma Carta Magna y protegiendo la vigencia dei pacto federal.

Es necesario sefialar que la distribucion de competencias entre la federacion y las
entidades federativas se rige por el articulo 124 constitucional, al establecer que las
facultades no expresamente reservadas para los funcionarios federales, se
entenderan reservadas para los estados. Ello sin perjuicio de las atribuciones
reservadas a los municipios por el articulo 115, aunque deban sujetarse a las bases
que fijen las legislaturas de los estados.

Ello nos lleva a concluir que la competencia de la Suprema Corte se limita a los
asuntos gue se planteen con motivo de violaciones a disposiciones constitucionales
del orden federal, tal y como se establecié en ia tesis nimero XLIV/96, sustentada
por unanimidad del pleno de la Suprema Corte, al resolver la controversia
constitucional nimero 3/93, publicada en el Seminario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, tomo 111, marzo de 1996, pagina 320, cuyo rubro senala: Controversias
constitucionales entre un estado y uno de sus municipios. A la Suprema Corte sélo
compete conocer de las que se planteen con motivo de violaciones a disposiciones
constitucionales de orden federal.

“La anterior argumentacion fue sostenida por el Congreso del estado de Guanajuato,
dentro de la controversia constitucional 34/97, promovida en su contra por el Consejo
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del Poder Judicial, en virtud de la designacién de un magistrado del Supremo
Tribunal de Justicia, cuyo nombramiento el accionante estimé inconstitucional"'®.
Asimismo, existen dos precedentes de controversias constitucionaies particularmente
importantes para el estado de Guanajuato. La primera fue promovida por el
Presidente de la Republica, Plutarco Elias Calles, en contra de la legislatura del
estado por la declaratoria de gobernador electo expedida por ésta a favor de Agustin
Arroyo Ch., fallado por la Suprema Corte el 19 de noviembre de 1927, en donde se
declara incompetente por razén de materia. El segundo, en 1932 donde se planted
una nueva controversia constitucional entre el apoderade legal de los poderes del
estado de Guanajuato, Ignacio Garcia Tellez, en contra de la Comision Permanente
del Congreso de la Unidn, por la declaratoria de desaparicion de poderes en el
estado hecha en junioc de ese aiio, asunto que no se resolvidé por desistimiento del
representante legal de la parte actora al cambiar la situacion politica en el pais.
Otros precedentes de controversias constitucionales interesantes son la promovida
bajo el nimerc 1/95 por el ayuntamiento de Monterrey en contra de autoridades
estatales de Nuevo Leodn, al resolver que para efectos de controversias el municipio
debe considerarse como un poder, habida cuenta de que el texto constitucional bajo
el cual se promovid la controversia era el vigente al anterior a la reforma. Asimismo,
se resolvio que dentro del concepto de administracion publica estatal, en términos de
la fraccién v del articulo 116 constitucional, se debe asimilar a las autoridades
municipales.

Otra mas es la controversia promovida por el Congresc del estado de Tabasco en
contra de la Camara de Diputados de! Congresc de la Unidn por la integracién de
una comision especial para realizar investigaciones sobre el supuesto desvio de
recursos pUblicos federales con fines de proselitismo poiltico, lo que se consideré por
el accionante como una intromisién a ia esfera de atribuciones del estado. El asunto
se encuentra en tramite a esta fecha.

Por otra parte, en el estado de Puebla, 17 ayuntamientos demandaron en via de
controversia constitucional al Congreso del mismo estado, la promulgacion de la Ley

¥ Fox Quezada, Vicente. Cuarto Informe de Gobiemno de Guanajuato. Edit. Publicaciones de! Gobierno de
Guanajuato. México, Ledn. 1997. Pag, 314
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de Federalismo Hacendario, alegando que con dicho ordenamiento se creaban
autoridades intermedias entre los municipios y las autoridades estatales. El asunto se
encuentra pendiente de resolucion a esta fecha.

Por otra parte, la doctrina ha establecido que de acuerdo con el principio de las
facultades residuales, que rige el ambito de distribucion de competencias entre la
federacion y las entidades federativas, la defensa de la Constitucion local debe
corrésponder a los tribunales superiores locales. De esta forma se preserva la
autonomia de las localidades, al establecer diversos niveles de control. No obstante
lo anterior, en la practica hemos de sefialar que muy pocas constituciones locales en
la republica mexicana reservan esta atribucién a alguno de sus poderes, quedando
desprovistas de mecanismos de control de los actos de las autoridades locales, que
sean contrarios a las constituciones locales.

En vista de [o anferior, debemos sefalar que [a incorporacion de las controversias
constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad, asi como su regulacion,
constituyen mecanismos de control al que se encuentran sujetos los poderes de las
entidades federativas, que permiten garantizar la preeminencia del orden
constitucional sobre los actos de las autoridades que se excedan en el ejercicio de
atribuciones.

Fuera de |la materia electeral, donde ahora el Poder Judicial de la Federacion es
competente para conocer asuntos a traves del Tribunal Federal Electoral y de las
acciones de inconstitucionalidad segin las reformas de agosto de 1996, el Poder
Judicial de la Federacién se ha constituido en un verdadero organc revisor de la
Constitucion, que actlia en nombre de ésta y per encima de ella. La Corte siempre ha
sido muy cautelosa en el tratamiento de sus asuntos, desde la época de Vallarta y de
Iglesias, en que se discutia la incompetencia de erigen.

Ahora, con estas nuevas facultades se fortalece su actuacién, se consolida el
régimen federal y se permite garantizar, con la dignidad de sus miembros, que Ia
Constitucion politica federal se una verdadera Ley Suprema.

Conclusiones

a) El sistema de division de poderes ha establecido mecanismos que implican una
limitacién en el ejercicio del poder publico. El ejercicio de éste debe sujetarse a
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controles y restringir la actuacion de la autoridad a la ley, con el objeto de
salvaguardar el principio de equilibrio y colaboracion.

b} La Constitucion constituye la maxima restriccién a la que debe sujetar su arbitrio el
Estado. El principio de supremacia constitucional se establece en el articulo 133 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al sefalar que la propia
Constitucion, las Leyes que de ella emanen vy los tratados internacionales suscritos Y
que se suscribieren con arreglo a ella, por el Ejecutivo, con la ratificacion del Senado,
seran la Ley Suprema de toda la Unién.

c) Los derechos del hombre frente a las violaciones del poder publico se encuentran
protegidos por el denominado control de Ia cdnstitucionalidad, definido como el
procedimiento legal para la nulificacion de actos de autoridad y leyes que sean
contrarias a la Constitucion, el cual no tiene el caracter de contencioso, sino que se
contrae al andlisis de un hecho que presuntamente vulnera ia Constitucién y que
concluye con una declaracion de si es o no violatorio.

a) Siendo el sistema federal un mecanismo de distribucién de competencias, el
procedimiento previsto en esta disposicion pretende preservar que cada uno de los
organcs del poder publico se ajusten estrictamente al principio de legalidad, como
garantia de seguridad juridica para los gobernados y, por otra parte, como garantia
en favor de los diversos ambitos de gobierno de la sujecién a la competencia
constitucionaimente reservada en su favor.

e) Las controversias constitucionales constituyen un medio de control de la
constitucionalidad en donde se dirimen las controversias que pudieran existir por la
expedicion de leyes, disposiciones de caracter general o actos de alguno de los
poderes que sean contrarios a la Constitucién.

f) Las acciones de inconstitucionalidad permiten demandar por parte de los grupos
minoritarios dentro de los érganos legislativos de la federacién, las entidades, del
Distrito Federal o inclusive de la Procuraduria General de la Repiblica o de los
partidos politicos nacionales, la posible contradiccidon entre normas de caracter
general y la Constitucion, incluyendo las de caracter electoral.

g) La Constitucion politica federal, como ordenamiento supremo, establece diversos

mecanismos de control al cual se encuentran sujetas las autoridades de |as




69

entidades federativas, con el objeto de garantizar la supremacia de la Constitucion,
aunque no siempre se trate de procedimientos judiciales.

h) La competencia de la Suprema Corte se limita a los asuntos que se planteen con
motive de violaciones a disposiciones constitucionales del orden federal, no lo
relativo a la probable inconstitucionalidad de actos, conforme a las constituciones
locales. La doctrina ha establecido que de acuerdo con el principio de las facultades
residuales, la defensa de fa Constitucion local debe corresponder a los tribunales
superiores focales.

i) El control que ejerce la Suprema Corte de Justicia de la Nacién sobre jas entidades
federativas constituye un elemento mas de proteccion al pacto federal, que permite
salvaguardar la supremacia constitucional. Salvo lo acotado en la conclusién
anterior, los gobiernos de las entidades federativas se encuentran sujetos al control y
a la proteccion del mas alto tribunal judicial en nuestro pais.

j) Estimamos conveniente concederle efectos retroactivos a las rescluciones de
invalidez emitidas por la Suprema Corte de Justicia, dentro de las controversias
constitucionales o las acciones de inconstitucionalidad, las que sélo surten efectos a
partir de la fecha que determina ia propia Suprema Corte, asi como establecer un

capitulo de sanciones por el incumplimiento de las declaratorias de invalidez
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2.3. La Vigencia del Régimen Constitucional en el Nuevo Federalismo.

En la actualidad mucho se habla sobre la necesidad de un nuevo federalismo en
nuestro pais y sobre la urgencia de revisar la estructuracién misma de nuestro
sistema politico, esto con el fin de desarrollar las bases sobre las cuales habra de
cimentarse un nuevo pacto federal. Sin adelantar conclusiones en cuanto a la
necesidad logica de la existencia previa de un sistema federal auténtico, como
cendicién para la realizacién de uno nuevo, hemos de precisar o, cuando menos de
esbozar, tas notas que lo configuran, tanto en su concepcion constitucional como en
lo referente a su vigencia practica.

Nocion del federalismo.- Si nos atenemos a la significacion etimoldgica, el término
federalismo tiene su origen en la voz latina foedus, que significa alianza. Asi, desde
un punto de vista estrictamente etimolégico, el federalismo implica una relacion entre
estados adheridos a un pacto comdn. Sin embargo, no basta con desentrafiar el
origen etimologico del término para conocer su significacion real, porque en ella
inciden una serie de factores de caracter historico, cuttural y semantico.

Siguiendo a Lucio Levi, en su estudio contenido en el Diccionaric de Politica de
Norberto Bobbio, la voz federalismo puede tener dos acepciones, a saber: fa teoria
del estado federal y, por otra parte, una visiéon global de la sociedad. La distincion
entre ambas acepciones esfriba fundamentalmente en lo que ya enunciabamos
lineas arriba. La primera de ellas se refiere al mode como la constitucién de un
estado define, organiza y estructura a una cierta sociedad: en tanto que la segunda
se refiere a la verificacion efectiva de la definicidn constitucional que caracteriza a un
estado federal, si el estado federal es un estado con caracteristicas propias, gue lo
distinguen de los demas tipos de estado, debemos suponer que la conducta de los
que viven en ese estado tiene un cierto caracter federal. En otras palabras,
podriamos hablar de federalismo, en su sentido nominal, formal, legal o tedrico y, por
otra parte, podiamos hacerlo en un sentido material, real o practico.

"Definir al federalismo simplemente por su acepcién formal, nos puede ayudar a
desentrafar las notas esenciales de ese sistema, nos auxiliaria para establecer |a
distinciéon entre una constitucién propia de un estado federal v otra de caracter
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nacional o central, perc nos resultaria insuficiente para determinar si un estado es
reaimente federal 0 no lo es, porque para ello tendriamos que valorar si las
relaciones existentes, en la cotidiana actividad entre gobernantes y gobernados,
entre la federacidén y sus partes integrantes, corresponde verdaderamente a las
definiciones constitucionales que lo caracterizan"®°.

Lo anterior nos hace intuir que el federalismo es un modo de ser de una sociedad
determinada, no es solamente una declaracioén de voluntad plasmada en un texto
constitucional, una teoria politica o una simple forma de organizacién. Es, en dltima
instancia, un estilo de vida social. De esta manera es posible encontrar conductas
federalistas en estados no definidos como tales, como ocurren actitudes no
federalistas y aun contrarias a ese sistema en estados concebidos
constitucionalmente como federales.

Hasta ahora hemos esbozado las dos acepciones del concepto objeto de nuestro
andlisis, hemos sefialadc dos direcciones en las cuales se desarrolla, pero no hemos
entrado todavia al sefialamiento de los principales elementos que configuran un
sistema federal, no hemos ingresado al estudio de las notas que to caracterizan y lo
distinguen de otro tipo de estados.

Si partimos de! sentido etimolégico del término, nos encontraremos con que el
régimen federal supone, segin se ha dicho, una alianza entre estados diferentes,
constituidos por sus propios elementos (territorio, poblacién, gobierno, orden juridico
y fin comin). Ahora bien, no cualquier alianza entre estados diferentes constituye
una federacion o, mejor dicho, un régimen federal.

El régimen federal supone la unién permanente de estados que aportan sus
elementos propios a una entidad mayor que los unifica, de tal manera que el territorio
y la poblacién de cada uno de los estados que se alian se rigen por un gobierno, un
orden juridico y una finalidad que les es comtin a todos ellos; sin perder su identidad,
gobierno y fin propios, ni su orden juridico interno. Naturalmente que esto implica una

limitacion importante a la autonomia interior de los estados miembros y una

 Serra Rojas, Andrés. Conferencia de Federalismo en México. Edit. Instituto de Investigaciones Juridicas /
UNAM. México, D.F. 1997. Pé4g. 14.
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subordinacion de sus fines al bien comun de esa entidad mayor que denominaremos
federacion,

La federacion supone una idea de unidad dentro de una pluralidad, la armonizacion
de esa pluralidad, mediante una idea de solidaridad, pero no la uniformidad propia de
un estado nacional o centralista. Las partes integrantes de una federacion sacrifican
parte de su autonomia en aras de la obtencién de una finalidad que les une a las
demas, pero ello no implica la supresién de su autonomia, la perdida de la identidad
propia o la subordinacién jerarquica, de hecho o de derecho, de su gobierno frente al
gobiernoc federal.

El estado federal se opone al estado nacional o central, puesto que en este (ltimo es
posible la existencia de divisiones territoriales internas y de gobiernos regionales,
pero aquellas carecen de autonomia frente al poder central, se encuentran
uniformadas con relacion al resto de las divisiones territoriales, porque han sido
conformadas mas por una necesidad administrativa que por una estructuracién de
tipo politico, en tanto que el gobierno regional se encuentra subordinado, en una
relacion de dependencia jerérquica, frente a los érganos del poder central. En el
estado nacional existe una homogeneidad de todas sus partes, una uniformidad
juridica.

Por otra parte, el estado federal difiere de la confederacién en que, si bien es cierto
gue ambos términos parten del mismo origen etimolégico, en esta ultima la alianza
entre estados no llega a conformar una unidad, la separacién de las partes subsiste
porque no existe concesién de los elementos estatales, no se limita en lo absoluto Ia
soberania de los estados miembros, sino que éstos conservan total autonomia frente
a una entidad supra-estatal gue los coordina para determinades efectos. No existe,
en este caso, duplicidad de gobierno, ni de orden juridico, sino s6lo una estrecha
colaboracion entre los estados partes. Mientras que la federacion estad formada
mediante el principio de unificacién, la confederacion se rige por los de divisién y
colaboracion.

Caracteristicas del régimen federal

Algunos elementos histéricos.- El sistema federal se gesta en lo que hoy son log
Estados Unidos de Ameérica. En el territoric que conforma aquel pais se fundaron
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originariamente trece colonias, todas independientes entre si, pero dependientes de
Inglaterra. Una vez realizada la independencia en 1776, las trece colonias formaron
naciones independientes que se unieron en una confederacion a la que le fueron
delegadas algunas funciones. En 1787 los estados confederados $e unen en una
sola nacion respecto de Ia cual conservan autonomia en su regimen interior, pero le
ceden soberania.

Asi se conformé en su origen el sistema federal estadounidense, que pretendia
'ograr la paz entre los estados federados y la seguridad de éstos frente a las
naciones extranjeras,

“En México, la creacion del sistema federal fue un tanto distinta. Tuvo su origen y
modelo en e! sistema federal estadounidense, pero no se constituyd mediante la
unificacién de naciones independientes o colonias disgregadas, sino que se
conformé sobre la base de las divisiones territoriales en SuU mayoria establecidas
desde la época colonial, acostumbradas a la unidad de mando centralizada en el
virreinato de la Nueva Espafia"®'.

E! federalismo en nuestro pais nace el 31 de enero de 1824, con la aprobacién del
Acta Constitutiva de la Federacion, sobre la base del proyecto del Acta Constitutiva
de la Nacién Mexicana formulada por don Miguel Ramos Arizpe, en la cual se
adoptaba por primera vez el régimen federal, a partir de las 24 provincias entonces
existentes, para constituir 17 estados y dos territorios.

En nuestro pais el régimen federal fue interrumpido durante la vigencia de los
codigos centralistas de 1836 y de 1843, que han sido objeto de muitiples anatemas y
de muy escasos estudios serios.

La gran paradoja de nuestros estatutos federalistas es que ni el Acta Constitutiva, ni
tas constituciones de 1824, 1857 y 1917, fueron sometidas a |a aprobacién de los
estados integrantes de ia federacion, sino que fueron elaborados por asambleas
constituyentes integradas en representacion de la nacién. Esto nos permite entender
que nuestro federalismo no fue constituido por la adhesién libre de naciones o
estados independientes, sino que sufrié un proceso inverso por el cual se constituye

3 Acedo Rodriguez, Blanca. La integracion de los ayuntamientos federales en México. Edit. Centro de Estudios
para la Reforma del Estado. Meéxice, D.F. 1997. Pag. 210.
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primeramente la federacidn y, como resultado de ese hecho, se forman los estados
miembros, situacion que se ve reflejada en el hecho de que los estados, como tales,
no hubieran tenido la oportunidad de participar en la creacion, originariamente, de las
constituciones federales.

Con lo anterior no se pretende elaborar un profundo estudio histérico, ni mucho
menos, simplemente se trata de esbozar, en sencillas lineas, las diferencias
fundamentales que marcaron el establecimiento del régimen federal en el modelo
conformado por los Estados Unidos de América y, con base en éste, del regimen
federal mexicano.

Caracteristicas del régimen federal- La nota peculiar parece ser la relacién
existente entre los estados federados y el estado federal, segun la cual todos
conservan sus elementos constitutivos, comparten algunos de ellos y coexisten
frente a los elementos comunes de territorio y poblacion. En efecto, el territorio y la
poblacién de un estado federado forman parte de un conjunto mayor que conforma el
territorio y la poblacion del estado federal, se encuentran sometidos al orden juridico
y al gobierno, tanto del estado federado, como del estado federal. E! estado federado
cede su soberania a favor del estado federal, pero conserva su autonomia y su
autogobierno interior.

Asi, el gobierno federal es competente dentro de todo el territoric de sus estados
federados, pero existe una delimitacion de competencias, por la cual al gobierno de
la federacion se le confiere una minima base de poder necesaria para mantener la
unidad politica y econémica, asi como para lograr la seguridad de los estados
federados, frente a las naciones extranjeras y para eliminar las fronteras y resolver
ios conflictos existentes entre los estados federados. El resto de las atribuciones
quedan en manos de los estados federados, para ser ejercidas dentro de su
territorio.

Los estados federados conservan la facultad de darse su propia constitucion, sin
embargo ésta se encuentra de alguna manera limitada por los contenidos de |a
constitucion federal.

Asi, el estado federal se encuentra limitado internamente, a diferencia de los estados

centralizados, por la existencia de las competencias que corresponden a los estados
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miembros y por la estructura auténoma de éstos. La efectividad del sistema radica,
esencialmente, en el justo equilibric que necesariamente debe darse entre las
facultades de la federacion y sus estados, de manera que a la primera se otorgue,
precisamente, el minimo necesario para asegurar el cumplimiento de sus fines, en
tanto que los estados federados gocen del mayor nimero de atribuciones posibles.
Si se excede en sus atribuciones el poder central, en la practica se llega a la
suplantacién del régimen federal por la vigencia de un sistema centralista, en tanto
que si se limitan en exceso las facultades del poder central, se pone en riesgo la
unidad de la federacién y se transita hacia un sistema confederado o al
establecimientc de regiones autondmicas que impidan la necesaria unidad del
régimen y tiendan, finalmente, a ia fragmentacién del estado, al constituirse una serie
de pequefios estados nacionales independientes o, si acaso, con una cierta
colaboracion econdmica, pero sin unidad politica y juridica.

Federalismo y divisién de poderes.- Un primer intento de instituir el régimen federal
en nuestro pais lo constituyd el Plan de Constitucion de 1823. El plan pretendia
estructurar al pais sobre la base de dos principios fundamentales, que aun
subsistieron, con diferentes matices, en el textc de las diferentes constituciones
federalistas que nos han regido con posterioridad. El primero de esos principios era
la divisidn de poderes, debe haber un cuerpo que quiera, otro que obre y otro que
conserve, se apuntaba en la exposicion de motivos. El segundo pilar era,
precisamente la adopcién del sistema federal.

La concepcion de la division de poderes tiene origen aristotélico, sin embargo, las
doctrinas modernas sobre el tema parten de la cbra de Montesquieu para quien era
necesario que el poder limitara ¢ frenara el poder ante la natural iendencia de los
hombres a abusar de él. Para ello se hace necesario distinguir las potestades
publicas, de manera que, y separarlas en organos diversos, con el fin de que,
efectivamente, el poder resulte limitado por el propio poder.

Si la finalidad del esquema de division de poderes es la limitacion del poder por el
poder mismo, con el fin de evitar el abuso, es claro que el sistema federal viene a
perfeccionar la divisién de poderes, porque ademas de la divisién, que podriamos

liamar horizontal o material del poder, en los tres tradicionales, o en los que se
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quieran, se da otra en el ambito vertical o territorial, que nace de la delimitacion de
competencias entre los poderes de la federacion y los de los estados que la
conforman. Asi se explica el texto de las fracciones Il y Il del actual articulo 103
constitucional, que hacen posible la concesion del amparo a un particular, cuando cl
acto que fo afecte implique una violacién de la esfera de competencia
correspondiente a los estados ¢ a la federacion.

"De esta manera, la division de poderes y el régimen federal no solamente resultan
compatibles, sino que se complementan y perfeccionan en un estado moderno; el
sistema federal trae consigo un principio de divisién del poder que asegura, en mayor
medida, los fines de la division tradicional que advertia Montesquieu"®*.

Ahora bien, cuando la division de poderes y el sistema federal entran en contacto,
situacién que ocurre por primera vez en la conformacion de los Estados Unidos de
Ameérica, se presentan consecuencias inevitables para la conformacion y atribuciones
de los organos de poder. Un ejemplo de ello es el sistema bicameral, que ya se
habia presentado en Inglaterra, pero con implicaciones muy distintas. En el sistema
original inglés aun cuando existe la division tradicional del poder en legislativo,
ejecutivo y judicial, advierte Montesquieu que este ultimo se encontraba en una
posicién de franca debilidad frente a los otros dos, pues se limitaba a juzgar las
cuestiones civiles y penales, de tal manera que en la practica sélo quedaban dos
poderes y, por tanto, se hacia necesaria la existencia de una potestad que los
atemperase, efecto que debia conseguirse a través de la camara de los lores dentro
del cuerpo legislativo.

En los Estados Unidos de América y, por consiguiente, en México, la adopcién del
sistema bicameral fue una consecuencia légica del sistema federal que tenia por
objeto asegurar, por medio de la Camara de Diputados, la representacion de los
ciudadanos o, mas propiamente, de la nacién; en tanto que se garantizaba una
representacion paritaria a los estados dentro de la Camara de Senadores. En el Acta
Constitutiva de la Federacion, aprobada en enero de 1824, se preve la integracién
bicameral del Poder Legislativo, pero se deja a la Constitucion la decisién sobre el

2 Carpizo McGregor, Jorge. Estudios de Derecho Constitucional Mexicano. 19" ed. Edit. Pormsa. $.A. México,
DF. 1996. P4g. 90.
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modo de integrar ambas camaras. Asi, el articulo 8 de la Constitucion de 1824 dice
textualmente: La camara de diputados se compondra de representantes elegidos en
su totalidad cada dos afios, por los ciudadanos de los Estados. Por su parte, el
articulo 25 de ese mismo estatuto establecia que, E! senado se compondra de dos
senadores de cada Estado, elegidos a mayoria absoluta de votos por sus
legislativas, y renovados por mitad de dos en dos afios.

La cita de los articulos 8 y 25 de la Constitucion mexicana de 1824 sefiala con
evidencia la diferente concepcién que animaba la creaciéon de cada una de las
camaras, porque la de diputados, en tanto representacion de la nacién, se integraba
mediante eleccion directa por los ciudadanos con derecho a voto; en tanto que la de
senadores se elegia de manera indirecta por las legislaturas locales y se asignaba en
ella un numero igual de representantes a todos los estados, independientemente de
su extension territorial, de su nimero de habitantes o de su importancia politica o
econdmica, lo cual pone en evidencia el marcado caracter federalista que animo la
creacién de la Camara de Senadores, como asamblea deliberante que tenia por
objeto garantizar la efectividad del sistema federal, al mismo tiempo que se constituia
en factor de equilibrio dentro del esquema de divisién de poderes.

Por otra parte, cuando los principios federalista y de divisién de poderes se
presentan conjuntamente en un estado determinado, la divisiéon que hemos llamado
horizontal o material del poder no se presenta tnicamente en la federacion, sino que
se reproduce en cada uno de los estados que la conforman, de tal manera que aun el
poder de los estados federados se divide en su interior, lo cual debe significarse en
un sistema mas eficaz de frenos y contrapesos y en una mayor garantia para las
libertades y derechos de las personas que se encuentran regidas por el orden
juridico de la federacion.

Ademas de lo anterior, en el modelo federal se hace necesario, por ser el factor de
unidad de los estados federados, garantizar el principio de supremacia de la
Constitucion federal sobre todos los poderes, situacion que hace necesaria la
existencia de érganos € instituciones por los cuales puedan resolverse situaciones
concretas que pongan en riesgo la supremacia constitucional o por las que resulte
afectada la esfera de competencias de cualquiera de los dos niveles de gobierno. La
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decision de estas cuestiones no puede corresponder al poder central ni a los poderes
locales, sino que se hace necesaria la presencia de un érgano neutral que preserve
el orden constitucional. Asi, el constitucionalismo moderno ha resuelto la cuestion
otorgando, en los regimenes federales, a los tribunales federales la potestad de
resolver los problemas de constitucionalidad que se presenten y de dirimir las
cuestiones de competencia que se susciten entre los estados v la federacién. Esta
funcién de control constitucicnal, por parte del Poder Judicial, ha convertido a éste en
un verdadero poder pdblico y lo ha erigido en el érgano que debe preservar el
regimen federal, en la actuacion cotidiana de los poderes, cuando las disposiciones
constitucionales establecen materialmente el sistema federal. En otras palabras, las
cortes constitucionales se convierten en los érganos que aseguran la congruencia
entre el sistema federal establecido en la Constitucién y la actuacién practica de los
poderes pablicos, en otros términos, entre el federalismo formal y el real.

La Constitucidbn mexicana y el régimen federal.- El texto actual de nuestra
constitucion establece, en su articulo 40, el sistema federal y declara que los estados
federados son libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
se encuentran unidos a una federaciéon establecida segin los principios de la
Constitucion. Nuestro régimen constitucional adopta igualmente el esquema de
divisién de poderes, segin lo dispone el articulo 49 de nuestra Carta Magna, segin
el cual, el poder publico de |a federacién se divide, para su ejercicio, en legislativo,
ejecutivo y judicial. Para el primero de ellos se adopta el sistema bicameral, que
habia sido suprimido en la Constitucion de 1857, sin embargo, como habremos de
verio, el Senado ha perdido su marcado caracter federalista.

De lo anterior podemos inferir que nuestro pais adopta, al menos nominalmente, el
sistema federal. Ahora bien, [a relacién entre los estados federados y el estado
federal estd normada a partir de lo dispuesto por el articulo 124 de la Constitucion,
que sefiala textualmente: Las facuitades que no estan expresamente concedidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados,
Lo anterior significa que en la concepcion del articulo aqui referido, nuestra
Constitucién tiende, en consonancia con la teoria del estado federal, a reservar a los
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estados el mayor nimero de facultades posibles, en fanto que a la federacién se
asegura un minime necesario.

Un elemento que debemos considerar es que nuestro sistema federal incluye un
factor mas, se trata de un federalismo municipalista, es decir, se organiza sobre la
base de otra entidad libre, establecida sobre un territorio y un elemento poblacional,
de menor cuantia que los estados. De esta manera los estados federales, a su vez,
se componen de municipios libres, con atribuciones y competencia propias, distintas
a las del estado y la federacion.

Sin embargo, los municipios carecen de poder soberano y de autonomia, entendida
como facultad de darse su propia legisiacion. No obstante lo anterior, los habitantes
de este pais nos encontramos bajo la campetencia de tres niveles de gobierno
distintos entre si.

Ast las cosas, la norma contenida en el articulo 124 de nuestra Constitucién se ve
complementada por un sistema que norma nuestro sisterna federal, a través de los
siguientes tdpicos:

a) Las bases de organizacion de estados y municipios, contenidas en los articulos
40, 41, 115 y 116 constitucionales,

b) Las prohibiciones absolutas para los estados, establecidas fundamentalmente en
el articulo 117 constitucional y las prohibiciones relativas, como el caso del articulo
118 de la propia Carta Magna;

c) El sistema de division de poderes, en el nivel federal, la estructuracion de los
mismos y sus afribuciones; y

d} El principio de supremacia constitucional establecido, defectuosamente por cierto,

en el articulo 133 constitucional y, los medios de control de la Constitucion v, por
tanto, protectores del réegimen federal establecido en ella.

Con el fin de continuar el analisis, hemos de volver a las reflexiones vertidas al
principio de este ensayo, particularmente sobre dos aspectos. Por una parte sobre la
distincion entre el aspecto formal del régimen federal y sobre su acepcion en sentido
material y, en segundc término, sobre la posibilidad de establecer un nuevo
federalismo, sin la vigencia previa, real y operante, de un sistema federal.
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Sobre el primer puntc diremos que la efectividad del federalismo se realiza en la
concordancia entre la teoria del estado federal, su establecimiento en una
constitucion y {a conducta de los integrantes de esa federacion, principalmente de los
organos de poder. No basta con unas cuantas definiciones constitucionales para
crear un auténtico régimen federal, cuando en el mismo texto constitucional existen
disposiciones que lo contradicen o cuando el funcionamiento real de las instituciones
resulta mas proclive al centralismo que al federalismo.

Ante esta situacién, la medicién del grado de avance de nuestro federalismo debe
hacerse considerando hasta qué punto el sistema interno constitucional es acorde
con la teorta del estado federal y si nuestra realidad social corresponde igualmente a
esa teoria. En el primero de los casos es necesario preguntamos si las bases de
organizacion que la Constitucion asigna a los estados y municipios, las prohibiciones
absolutas y relativas para los estados, las facultades de los poderes federales,
tienden a mantener el equilibrio del sistema federal, ¢son insuficientes o excesivas?,
ilesionan la autonomia de los estados oponen en riesgo la unidad de! sistema?,
;salvaguardan para la federacion el minimo indispensable y para los estados el
maximo posible?, jla organizacion de los poderes federales es expresion de un
auténtico régimen federal?

No es posible dar una respuesta cabal, en este espacio, a las cuestiones antes
apuntadas, por lo cual nos limitamos a apuntar tales interrogantes, como criterios que
nos pueden conducir por un ulterior analisis, ademas de sefialar que la gran
extension de articulos tales como el articulo 73 constitucional, que establece las
facultades del Congreso de la Union, del 89 que norma las atribuciones del ejecutivo
Federal y de los articulos 115 y 116 que establecen las fases fundamentales para la
organizacion de estados y municipios, nos hacen intuir que nuestro régimen
constitucional puede ser un factor de desequilibrio del sistema federal y que atribuye
facuitades excesivas a la federacion, en detrimento de la autonomia estatal y adopta
una tendencia centralizadora. Lo anterior no significa necesariamente que se esté
negando la existencia de un auténtico sistema federal, porque Unicamente se apunta
la necesidad de realizar un profundo estudio sobre tales cuestiones que, por falta de

espacio, no se incluye en estas lineas.
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Ahora bien, en cuanto a la estructuracién de los poderes piblicos, la division de
poderes y los medios de control constitucional, nos limitaremos a sefalar un par de
topicos que consideramos importantes para la determinacion del grado de avance
que la organizacién interna de nuestra Constitucién aporta a nuestro sistema federal.
El primero de estos asuntos es el de nuestro sistema bicameral y, propiamente, de la
institucion del Senado de la Republica, que en su origen fuera pilar fundamental del
federalismo mexicano. En el texto primitivo de la Constitucidn de 1917, aparece, por
primera vez, la eleccion directa para integrar el Senado, dejando de lado el sistema
de eleccion indirecta, a través de las legislaturas de los estados, pero prevalecia &l
principio de igualdad para los estados.

Mediante reformas recientes al articulo 56 de nuestra Carta Magna, se paso dedos a
cuatro el nimero de senadores correspondientes a cada estado y, posteriormente, se
redujo a tres, de manera que 96 senadores se eligen en forma igualitaria por los
estados, y los 32 restantes, como concesion al régimen de partidos politicos, se
eligen mediante el principio de representacién proporcional, a través de una
circunscripcién nacional. Con esta norma, se rompe en definitiva el caracter
federalista de la institucion del Senado, que ha terminado por no distinguirse, en
cuanto a su conformacién, de la Camara de Diputados, con lo cual se pone en duda
la necesidad del sistema bicamerat 0, por 0 menos, se trastoca la funcidén de éste,
puesto que pierde su importancia para el sistema federal, para cederla a favor del
equitibrio del régimen de partidos potiticos.

Por otra parte, las sucesivas reformas a la erganizacion del Poder Judicial Federal y
a sus atribuciones, han venido a perfeccionar los medios de control constitucional v,
por tanto, los medios de que se dispone para salvaguardar el equilibrio entre los
poderes y la sana relacion entre la federacion, los estados y los municipios, de
manera que la Suprema Corte de Justicia de |a Nacion se encuentra en camino de
convertirse en un tribunal constitucional, exclusivamente. La institucién de! amparo
resultd, durante muchos afos, en un medio de control del poder pdblico, con el fin de
evitar el abuso de poder en contra de los derechos de los particulares en casos
especificos. Sin embargo, hacian falta medios mas eficaces del control de la

Constitucion y de los ambitos competenciales, porque el amparo se limitaba a
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resolver una situacién concreta a favor de un particutar. De esta manera, una
reciente reforma del articuio 105 constitucional confiere competencia a la Suprema
Corte de Justicia para resolver las controversias constitucionales que se presenten
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo de la federacion, entre los poderes federales
con los municipales entre si, entre los poderes de un estado y éstos con los
municipios, entre estados y entre municipios; ademas de las acciones de
inconstitucionalidad de normas generales. Estas facultades de la Suprema Corte de
Justicia tienen una importancia capital para la efectividad del sistema federal, dada la
posibilidad de solucionar, con efectos generales y definitivos, los casos de invasion
de competencias o los conflictos suscitados entre las partes de la federacién.

En otro orden de ideas, juzgamos necesario que se revise la estructura misma de!
articulo constitucional que establece el principio de la supremacia constitucional. En
efecto, el enunciado del articulo 133 de la Constitucion pervierte el sistema federal en
dos sentidos. Primeramente, al suberdinar la legislacion estatal a la federal, con
independencia del apego de ésta a los principios constitucionales. En segundo
termino, se pervierte igualmente el sistema federal, al obligar a los jueces de ios
estados a resolver oficiosamente si la ley local, que le corresponde aplicar, se apega
a la Constitucién Federal, las leyes o tratados internacionales. Esta disposicién pone
en entredicho la autonomia de los estados, porque mas alla de la norma
constitucional, quedan subordinados a las leyes que expida el Congreso de la Unién,
con independencia del apego estricto de éstas al texto constitucional. Pero mas alla
de esta cuestion, se confieren facultades a los jueces locales, asi sean jueces de
paz, de que no goza ni la misma Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ya que
ésta solo puede resolver sobre constitucionalidad mediante el ejercicio de las
acciones correspondientes, en tanto que un juez local puede hacerlo de manera
oficiosa, de manera que se violenta el sistema de control constitucional y del régimen
federal.

A la norma contenida en el articulo 133 de la Constitucion se suma otra que la
complementa y la auxilia en la tarea de minar el régimen federal, se trata de la
disposicion contenida en el articulo 120, que obliga a los gobernadores de los
estados a publicar y hacer cumplir las leyes federales, obligacién que queda como
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reminiscencia de nuestros codigos centralistas que hactan depender a los
gobernadores de los mandatos del poder central. Se trata pues, de una norma
eminentemente centralizadora.

Realidad de nuestro sistema federal.- Hemos visto ya, en forma un tanto apresurada,
algunos aspectos tedricos sobre el sistema federal y la manera cémo se verifican en
el texto constitucional. Nos hemos enfocado, por tanto, al andlisis del aspecto formal
del federalismo, pero no hemos dicho nada todavia cémo en nuestro pais se ha
vivido el sistema federal, sobre la actuacion de nuestras instituciones publicas en ese
sentido.

Al respecto se puede decir que nuestro sistema federal se encuentra todavia en
panales y camina con andaderas. Desde el siglo pasado, la abrumadora fuerza de la
silla presidencial, que en el México posrevolucionaric se aseguré mediante el
corporativismo y la disciplina férrea del partido de Estado; el ejercicio de una serie de
facultades metaconstitucionales y extralegales de que se investia el poder
presidencial, fue un factor determinante para la centralizacion del poder piblico y el
aniquilamiento practico del sistema federal que se limité a habitar en los discursos y
en el texto constitucional. _

Los gobernadores de los estados se sometian al poder presidencial, las legislaturas y
los ayuntamientos al poder del gobernador, de manera que en los hechos se
cerraron las puertas al régimen federal auténtico. El poder central exigio sumision y
los poderes locales abdicaron en su autonomia. El Presidente de la Replblica, hace
apenas unos afios, removia gobernadores a su antojo, al mas puro estilo de los
regimenes centralistas.

Otro factor que ha contribuido en forma importante a la negacién real de nuestro
sistema federal es la materia tributaria y, paricularmente, los esquemas de
coordinacion fiscal. Estados y municipios subsisten fundamentalmente gracias a |as
participaciones federales, dado que la federacion se queda con la inmensa mayoria
de las contribuciones, impidiendo con ello el desarrollo de estados y municipios, a los
que se orilla a una dependencia econdmica impropia de un auténtico sistema federal,
gue explica en mucho el grado de centralizacion del poder pliblico y de la poblacion
que padecemos en la actualidad.
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Estos apuntes no tienen la pretension de agotar el tema, ni de ser un completo
estudio de nuestro sistema federal, tan sélo apuntan algunas cuestiones que se
consideran importantes en ia busqueda de un auténtico federalismo. Ahora se habla
de la necesaria construccién de un nuevo federalismo, sin embargo, el adjetivo
nuevo parece salir sobrando, se trata simplemente de adecuar el texto de nuestra
Constitucion a los mas actuales principios federalistas, pero sobre todo de conciliar la
practica politica y la mentalidad de los ciudadanos a los postulados del régimen
federal establecidos en la Constitucién.

La situacién del pais comienza a orientarse en sentido federalista y a ello ha
contribuido la paulatina consoclidacion del régimen de partidos politicos y la fuerza de
los partidos opositores que, de alguna manera, ha restringido el ejercicio de las
facultades metaconstitucionales por parte de! Ejecutivo Federal. Sin embargo,
nuestro federalismo apenas se esta edificando.

En estos tiempos de globalizacion e interdependencia, en que Europa toda parece
caminar hacia la construccion de una federacién supranacional, resulta urgente Ia
consolidacion de nuestro régimen federal, para hacer frente a las exigencias de los
tiempos actuales, no reguerimos de un nuevo federalismo, simplemente precisamos
de un federalismo que vaya mas alla del texto constitucional, de los libros y de tas

aulas, que se realice eficazmente en la cotidianidad de nuestra vida nacional.

2.4. El Nuevo Federalismo y la Descentralizacion

Si observamos la historia del México independiente veremos que ha estado marcada
por la alternancia de periodos centralizadores y descentralizadores. La Colonia fue
por supuesto un periodo centralizador. Le siguié el llamado periodo de anarquia de
las primeras décadas del siglo XIX, en el cual las regiones tuvieron mayores -
inclusive excesivos- espacios de accion. Después vino el Porfiriato, centralizador por
esencia aun cuando involucré pactos con los caciques regionales. La Revolucidn
abrio obviamente una etapa descentralizadora, a la que siguid el largo periodo

centralizador que pareceria estar ahora en declive.
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Desde hace algunos decenios se ha venido conformando un frente opositor a dicho
centralismo, por lo que México pareceria estar entrando poco a poco a un nuevo
ciclo descentralizador. Muchos quisiéramos inaugurar una nueva época donde los
estados y municipios tuvieran mayores libertades y espacios de decision. Asi,
mencionar los posibles riesgos de la descentralizacion no atrae simpatias. Pese a
ello, considero que nuestro objetivo en la hora actual, después de tanto zigzagueo
entre formas centralistas y regionalistas, no deberia ser simplemente la
descentralizacion, sino lograr un balance adecuadoe entre dichas formas, que asegure
un nuevo formato institucional, estable y benéfico para el futuroc de México en su
conjunto. En este ensayo bordaré varias ideas en torno a este objetive. Primero me
referirée a algunos riesgos de un enfoque meramente descentralizador, luego
presentaré algunas propuestas, tras lo cual describiré lo que en mi opinién son
ventajas y desventajas del actual programa del nuevo federalismo de Ernesto Zedillo.
l.- La descentralizacion; riesgos y dilemas.- Desde que se comenz6 formar la mas
reciente ola gubemamental descentralizadora, a principios de los afios ochenta,
surgieron varias preocupaciones sobre la descentralizacion en México (de las que
tuve oportunidad de percatarme al trabajar entonces como asesor en la
Subsecretaria de Desarrollo Regional de la SPP). Algunas de estas preocupacicnes
en cierta medida han servido de pretextos para no descentralizar, pero también
tienen su propia legitimidad que valdria la pena analizan

Asi, entre las preccupaciones surgidas en torno a la descentralizacién estan las de
que ésta lleve a:

1. El desmembramiento de México como pais.

2. Una grave ineficiencia en la provision de servicios publicos esenciales para la
ciudadania, producto de la incapacidad local, el aumento de los costos y la
burocracia yfo de una descoordinacion entre los diversos ordenes de gobierno
(federal, estatal, municipatl}.

3. Problemas de autoritarismo local, por el renacimiento o fortalecimiento de tos

cacicazgos locales de larga data.
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4. Una mayor desigualdad regional e inclusive social, ya que supuestamente la
funcioén de centro, aungque no haya sido cumplida eficientemente, ha sido la de tratar
de equilibrar las diferentes regiones y promover que unas regiones ayuden a otras.
Entonces, aun cuando estoy por supuesto a favor de la descentralizacion, también
tengo sentimientos encontrados respecto a ella, producto no sélo de estas
preocupaciones sino de las no siempre positivas ¢ alentadoras experiencias en este
campo de paises tanto latinoamericancs como de otros continentes (Méndez, 1991).
Asi, no basta repetir hasta el cansancio que ha hecho falta voluntad politica para
descentralizar, sino también demostrar que es posible hacerlo sin que la nacién se
desarticule o los servicios publicos sufran.

La pregunta central es entonces: ¢Como lograr que se dé no solamente una
descentralizacion tal cual, sino una descentralizacidn que evite los riesgos arriba
mencionados? ;Cémo podemos, en beneficio precisamente de wuna
descentralizacién real, quitarle at centro los pretextos que tradicionalmente ha usado
para no descentralizar realmente recursos y facultades? ; Cémo podemos lograr gue
la descentralizacién conduzca a una estructura realmente federal pero a la vez
eficiente, democratica, con unidad nacional y el mayor posible grade de igualdad
regional y social?

l. Elementos y propuestas para una adecuada descentralizacion.- Sin poderme
extender demasiado en cada uno de ellos, considero que habria

varios elementos importantes para que lo sefialado ocurriese. Tales elementos se
pueden agrupar en cuando menos cinco conjuntos: capacidad administrativa-
institucional, coordinacion intergubernamental, participacion, redistribucion de
recursos y reforma politica. En mi opinidn, la descentralizacién deberia ser una
politica piblica en todo el sentido de la palabra, esto es, un programa que combine,
de manera armoénica, estos elementos u objetivos con la participacién de los actores
interesados, con un calendario especifico de acciones por tomar, y con criterios
explicitos para su evaluacion periédica.

Capacidad administrativa-institucional.- No basta con dar nuevas facultades
presupuestarias y fiscales a los estados y municipios. Hay que asegurar que éstos
tengan las capacidades para: a) efectivamente aumentar sus ingresos via la
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recaudacion de los impuestos que ya les han sido otorgados, asi como por el cobro
de servicios (mientras que muchos municipios en México, por ejemplo, observan
bajas tasas de recaudacion predial, son pocos los impuestos adicionales que se
pueden transferir sin que haya una caida de la recaudacién, como se mostrd a
finales de los 80), y b) formular y ejecutar eficientemente las politicas publicas
locales. Las siguientes propuestas podrian ayudar en este sentido:

1. Que haya una fondo federal exclusivamente para modernizacién administrativa y
entrenamientd, y que hayan incentivos via participaciones y gasto a los municipios
que cumplan con ciertos criterios de profesionalizacién y capacitacion de sus
funcionarios.

2. La profesionalizacién de los aparatos publicos de los municipios deberia ser
fomentada particularmente en las areas de planeacion, control y tesoreria. Dados
algunos riesgos o vicios de los servicios de carrera habra que investigar mecanismos
especificos de profesionalizacion que los eviten. Sin embargo, un servicio civil, y
otros mecanismos como la reeleccion por un periodo o la ampliacién del periodo de
mandato, ayudaria a resolver el probiema de la falta de continuidad y de vision de
mediano y largo plazos, asi como de mecanismos innovadores de gestion y
obtenciéon de ingreso en el ambito local. La idea aqui seria que, al fortalecer las
capacidades de regiones y localidades, éstas se fortalezcan como los actores base
de una federacion real y de un federalismo sostenido, es decir, ta corriente a favor no
sblo del planteamiento sino de i{a puesta en practica de una verdadera
descentralizacion.

3. Garantizar un sistema nacicnal de informacion municipal abierto que permita a los
municipios y estados tener acceso a fa informacién que requieren para tomar
decisiones, calcular participaciones, asignar recurses, etcétera. De nada sirve tener
las facultades e incluso recursos fiscales si no se tiene la informacion necesaria para
poder tomar decisiones adecuadas. El papel de instancias como el INEGI seria por
supuesto fundamental en este aspecto.

4. Fomentar via participaciones federales (y/o estatales hacia los municipios) los
resultados exitosos del gasto: es decir, el ahorro de recursos, el gasto de inversién

en obra, etcétera.
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5. Promover la actualizacion en todas las entidades federativas de su marco legal
para planificacién urbana. Para ello nuevamente se propone una politica federal de
incentivos.

Coordinacién intergubernamental.- Mas que en devolver funciones y recursos o en
establecer comisiones o consejos regionales o locales, la capacidad, eficiencia -y
quiza inclusive democracia- del Estado reside en el desarrollo de redes y sinergias
intergubernamentales efectivas. Estas redes implican aspectos fiscales, politicos y
administrativos tanto formales como informales. En mi opinion, tales redes se pueden
construir a través de la fabricacion y cierre gradual de una gran pinza, cuyos brazos
serfan, por un lado, la reestructuracion estratégica de los arreglos formales (por
ejemplo, constitucicnales) y fiscales y, por el otro, el desarrollo de intensos procesos
de habilitacion, profesionalizacién e institucionalizacion, tanto de las instancias
politico administrativas como de los grupos sociales, que permitan la mencionada
coordinacion entre agencias e instancias de gobierno (Méndez, 1998). En otras
palabras, el reto es lograr una distribucion equilibrada y apropiada de funciones entre
ordenes gubernamentales, y desarroliar estructuras y actitudes conducentes a una
adecuada coordinacion iniergubernamental. En funcion de lo anterior se propone lo
siguiente:

1. La tendencia deberia ser, mas que hacia una distribucion de funciones enteras
entre ordenes, hacia la distribucion de tareas o aspectos especificos de dichas
funciones. En otras palabras, mas que el federalismo. en su sentido dualista
primigenio, el objetivo debe ser la coordinacién intergubernamental. Por un lado asi
lo exigen las tareas actuales de gobierno, que ante la creciente complejidad
requieren de respuestas mas flexibles y rapidas. Por el otro, como dijimos, aun en
nuestro nueve contexto democratico, sera dificil que el centro realmente
descentralice sino se puede establecer un sistema de relaciones
intergubernamentales que evite la fragmentacién, descoordinacion e ineficacia.

2. Se requieren reglas mas claras del juego y mecanismos de arbitraje mas
transparentes y efectivos. Algo se ha hecho en este sentido con las recientes

transformaciones en el sistema judicial y el mayor pape! otorgado a la Suprema Corte
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en conflictos entre estados y la federacién. Sin embargo, persiste la visién de
nuestras instituciones judiciales como altamente dependientes del Ejecutivo.

En este sentido, es preciso considerar que un sistema judicial independiente y bien
establecidos procesos de profesionalizacion han sido fundamentales para fomentar
la mayor coordinacton y cooperacion en sistemas federales como el estadounidense,
el canadiense o el aleman (que en el primer caso llega a extremos significativos de
fragmentacién, por ser ademas presidencial v no parlamentario como los dos
ultimos), ya gue ambos elementos han favorecido el desarrollo de redes tanto
horizontales (Ejecutivo-Congreso) como territoriales (federacién-estados-localidades)
entre funcionarios publicos. Asi, pese a la extrema fragmentacion, hay en estos
paises un federalismo minimamente efectivo y una division de poderes también mas
efectiva.

Participacion.- Si la descentralizaciéon no es acompariada de la introduccién
simultanea de mecanismos de participacién de la variedad de actores sociales
presente regional ¢ localmente, tanto en la formulacion como en la evaluacidn de las
politicas publicas, podria conducir al resurgimiento o reforzamiento de cacicazgos
regionales o locales. Para evitar evitarlo se podria pensar en algunas de las
siguientes propuestas:

1) Fortalecer y democratizar, cuando no transformar compietamente, las instancias
regionales de planeacion -por ejemplo, ios Coplades-, cuando menos a través de una
mayor participacién de organizaciones civiles regionales, los municipios y el Poder
Legislativo estatal como factores de vigilancia y continuidad de los acuerdos sobre
desarrollo local o regional {y de una mayor participacion de los cabildos y
organizaciones civiles locales en las instancias locales de planeacion -por ejemplo,
los Coplademun). Asi por ejemplo, habria que asegurar que el desarrclie urbano
local se dé a través de planes directocres gue hayan sido discutidos con la
participacién de los actores sociales.

2) Auspiciar que los congresos estatales se involucren de manera eficiente en la
vigilancia del manejo de los recursos de las instancias de planeacién y en el control
del gasto estatal y municipal. Para ello habra que estudiar en qué medida dichos
congresos estan en posibilidades de hacerlo y en qué medida se pueden coordinar
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con el Congreso federal. Esto implicaria asignar mayores recursos a los congresos
estatales, especificamente para el desarrollo de sus areas de apoyo téchico.

3) Obligar a los ejecutivos estatales y locales, a las instancias de planeacion e
inclusive a las agencias federales que actdan en el ambito local a rendir cuentas de
los programas que les correspondan. Asi, aunque esto requerira de un esquema bien
disefado, la mencionada distribucion de aspectos de las politicas mas quede las
politicas mismas (por ejemplo, educacion, salud, etcétera) no tendria necesariamente
porque complicar la delimitacion de responsabilidades necesaria para la rendicion de
cuentas y la evaluacién. Con todo, por supuesto queda abierta la muy complicada,
aunque no imposible, tarea de desarrollar los estandares, indicadores y métodos de
evaluacion adecuados.

Redistribucién de recursos.- Si bien el margen de transferencia de impuestos hacia
estados y municipios parece cada vez mas limitado, por supuesto aiun hay un
importante margen para la transferencia de los recursos obtenidos por la federacidn.
La descentralizacion, sin embargo, por supuesio que no se agota en este aspecto.
Otras propuestas importantes serian entonces:

1) Garantizar la permanente transparencia y la mayor claridad y simplicidad posibles
en las férmulas para la distribucion de recursos entre las tres instancias de gobierno.
Quiza se podrian establecer sanciones a las entidades que no cumplan, por ejemplo,
con el requisito de transparencia.

2) Que la federacion y sobre todo los estados siempre cumplan rigurosamente con
los calendarios de entrega de recursos, y cuando no lo logren se prevean serias
sanciones econdmicas por los retrasos. De poco sirve la mera asignacion de
mayores recursos sin garantizar su oportunidad.

3) Al mismo tiempo, se sugiere |a extension de fondos revolventes a los estados que
garanticen flujos constantes de recursos y no su acumulacion al final de los
ejercicios.

Reforma politica.- Aunque e! dilema entre gobernabilidad y pluralidad siempre sera
dificil de enfrentar en todas las instancias de gobierno, en el orden municipal el peso
se ha cargado demasiado hacia {a primera (véase Garcia, 1995 y Guillen, 1996); es

por lo tanto necesario establecer mecanismos que permitan a los cabildos servir de
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mejor forma como canalizadores de los diversos intereses sociales y como
contrapeso de los presidentes municipales. Este es un tema en realidad muy
complicado, por lo que nos abstendriamos por el momento de ir mas alla de este
sefialamiento general.

El nuevo federalismo.- ;En qué ha consistido el impulso del federalismo por parte
del gobierno actual? ;Cual ha sido €l impacto? Creo que si bien por justicia se debe
reconocer que han habido avances, también que éstos han sido insuficientes y
lentos. Por ejemplo, han habido importantes avances en la educacién, la salud, el
medio ambiente, etcétera. En el Presupuesto de Egresos de la Federacién de 1998
como se sabe producto de una negociacidn partidaria- se modifico la Ley de
Coordinacion Fiscal y se creé el ramo 33 (los fondos de aportaciones federales), en
sustitucion en cierta medida del ramo 26. Y si bien éste se habia venido
descentralizando paulatinamente, también se habia venido reduciendo. Aun cuando
se ha dicho que el presupuesto de 1998 implicaria mayores recursos, todo parece
indicar que ios recursos para los municipios seran menores en términos reales que
en 1897 (Guerrerc, 1998:13) (que probablemente seran aun menores ante los
recortes por la caida de los precios del petrdlec). Ademas, de manera prevista o
imprevista, las reformas parecen (por ejemplo, la iey Bartlett) simplemente haber
transferido el centro controlador de la federacién a los estados (lo que en mi opinién
no seria necesariamente negativo si este nuevo control no fuera tan discrecional).
Por otro [ado, como se sabe, en agosto de 1997 se publico el programa para el
nuevo federalismo del gobierno de Ernesto Zedillo. En este ensayo me referiré
basicamente tanto a algunos elementos positivos del programa, que nos dicen qué
es lo que en buena medida podemos esperar, como a varias de sus insuficiencias.
Como elementos positivos del programa veo que la posicion no solamente sea a
favor de una descentraiizacion tal cual, sino que hay un acento en la necesidad de la
coordinacién y la cooperacion entre las diferentes instancias de gobierno, necesaria
para mantener la unidad nacional y la eficiencia en los servicios publicos. De esta
forma, en el programa se habla por ejemplo (p. 28) de la integracion de los Consejos
de Gestiébn Ambiental en 16 estados que firmaron acuerdos ola formacion de los
Consejos Agrarios Estatales {CAES), como instancias colegiadas de concertacion,
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con las que se busca fortalecer las relaciones entre las instituciones agrarias
federales y los ejecutivos estatales (p. 32). También se indica que se fortalecio el
Consejo Nacional de Salud como instancia permanente de coordinacién entre la
federacion, los estados y el Distrito Federal (p. 26) y se firmaron cuatro acuerdos de
coordinacion en materia forestal con los gobiernos estatales.

En segundo lugar, veo un acento positivo, al menos declarativo, en Ia necesidad de
fomentar la participacion regional y local, tanto horizontal -en relacion con los
érganos colectivos, como los congresos estatales y cabildos-, como vertical; esto es
en relacion con las organizaciones sociales y las organizaciones comunitarias. En
este sentido, se han incrementado los créditos otorgados en un 647 por ciento en
comparacion con 1995 (p. 23), y se les ha dado a ios gobiernos estatales un papel
central en la planeacién y la programacion en materia educativa; se establece que
los estados que en 1997 hubieran consolidado por completo sus capacidades en
materia de construccion, rehabilitacion y mantenimiento de escuelas de educacion
basica, podrian hacerse cargo de la totalidad de las obras del CAPFCE en sus
territorios {p. 24). También se menciona la instalacion del Consejo Nacional de
Seguridad Publica, en el que participan los gobiernos estatales. En fin, hay en el
programa declaraciones constantes a favor de la importancia de la participacion
regional y local.

En tercer lugar, creo que el programa también es adecuado porque enfatiza en la
necesidad de la profesionalizacién y la capacitacion para que haya en efecto una
descentralizacion eficaz y eficiente. Como vimos, esto es importante por varias
razones; entre elias, porque asi se fortalecen las capacidades de las regiones y
localidades para que se conformen como los actores basicos de una federacion real
y de un federalismo sostenido, es decir, la corriente a favor no solo del planteamiento
sino de [a puesta en practica de una verdadera descentralizacion.

En cuarto lugar, el programa tiene el mérito de prever una labor de seguimiento.
Menciona {p. 24} la instalacién de un Grupo de Seguimiento en Materia de Control,
Evaluacién y Desarrollo Administrativo para el impulso al Nuevo Federalismo,
coordinado por la Secodam, en el que participarian todas las dependencias de la
administracion publica federal que se encuentran en procese de descentralizacisn.




¢ Cudles serian las insuficiencias? Son varias.

El programa basicamente es un documento declaratorio, pues sefala que el gobierno
actual tiene una posicién y ha cumplido metas, aunque, como vimos, apunta en las
direcciones adecuadas y no se da asi mismo las armas para garantizar realmente
que se avance hacia una descentralizacion ¢ hacia una federacién reales a la vez
que equilibradas.

En primer lugar, hay muy pocas accicnes o medidas concretas recomendadas.
Tomemos por ejemplo tres areas: participacién, profesionalizacién y coordinacién.
Respecto a la primera, el programa se queda en declaraciones a favor de fomentar
las participacién de las organizaciones civiles, sociales y comunitarias {aqui hubo no
obstante un avance en el presupuesto de 1998 y la nueva Ley de Coordinacién
Fiscal, que obliga a las autoridades locales a informar del uso de los recursos a
varios actores locales y trata de fomentar la participacion). Respecto a fa segunda,
también es basicamente declarativo porque no contempla acciones especificas ni
una estrategia clara para favorecer la profesionalizacién y la capacitacion de
localidades y estados, y asi favorecer un federalismo que a su vez permita una
federacion sustentable (aunque también hay que sefalar que la Secodam esta
tomando importantes medidas al respecto, como el congreso a realizarse en abril de
1998 sobre modernizacion administrativa municipal). No hay, por gjemplo, incentivos
concretos, como los sefialados en la segunda seccidn de este ensayo, para
favorecer la modernizacién y la profesionalizacion. En la pagina 26 del programa, por
ejemplo, se habla del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacidn
Basica como instrumento generador de mayor participacién de todos los actores
sociales, pero sin hablar de niveles concretos de mayar participacién y capacitacion.
En cuanto a la tercera -la cuestion de la coordinacion-, ésta se queda, por ejemplo,
en declaraciones vagas como que hay que transformar los Coplades, con lo cual
estoy de acuerdo, pero no va mas alla. Esta entonces abierto un serio problema de
coordinacion entre érdenes de gobierno e incluso entre agencias federales.
Respecto a este dltimo aspecto, el analisis de la politica de desarrollo regional de |a
actual administracion del presidente Zedillo mostraba, cuando menos hasta 1997,
que la coordinacion entre las agencias federales no necesariamente se estaba dando




94

o que se daria en el corto plazo. Por ejemplo, tanto Secofi como Sedesol tienen una
politica de desarrolio regional, pero cada una tiene su propio sistema de formulacion
de dicha politica (lo que indicaria entonces que en realidad no hay en México una
politica regional sino una politica social y una industrial-territorial, como bien lo ha
sefalado la OECD). La primera secretaria ha venido funcionando territorialmente via
sus Comités Estatales de Pequena y Mediana Empresa (para principios de 1997 se
habian establecido 26; algunos estados, como Chihuahua, no habian querido
crearios), mientras que la segunda lo ha hecho via sus Consejos de Desarrollo
Urbano (establecidos en 86 ciudades hasta principios de 1997). Asi, ambas
secretarias parecen estar permitiendo una mayor participacion de actores a nivel
estatal o municipal. Segtn se nos ha informado, mas que imponer instrumentos,
Secofi esta afortunadamente ofreciendo a los estados una carpeta de programas, de
entre los cuales ellos escogen. También estda desarrollando los Crecer, érganos
promotores y consultores que seran manejados por la iniciativa privada, por lo que se
estan dando también mayores espacios al sector privado. Existen ademas ya cinco
leyes estatales de fomento econdmico. Secofi estd poniendo énfasis en los
agrupamientos industriales, que por supuesto se expresan regionalmente. Sedesol
por su parte ha elaborado un sistema de corredores regionales con una idea similar,
pero con un disefo propio. La Semarnap también parece tener su propio y diferente
proceso de planeacion.

La propuesta de los agrupamientos industriales y los polos de desarrolio para
diversificar econdmicamente al pais -supuesto basico de un federalismo fuerte- es
vieja. La idea de que sblo se puede desconcentrar concentrando ya estaba por
ejemplo en el plan industrial 1978-1981 (Méndez, 1997). Sin embargo, hasta ahora el
Estado no ha sido capaz de poner en practica una politica de desarrollo regional, y
éste se ha dado de manera concentrada y desordenada (Aguilar Barajas, 1993). E|
problema ha sido la falta de coordinacion entre agencias y entre instancias de
gobierno alrededor de una politica de desarrollo regional clara. Como hemos venido
diciendo, es meritorio que Ernesto Zedillo haya decidido darle una mayor prioridad a
{a descentralizacion, al menos comparado con Carlos Salinas (cuando hubo mas
bien una recentralizacién). Sin embargo, esta por verse si durante su administracién
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los distintos sistemas regionales y de planeacion se coordinaran. Como sefalamos,
la clave para que ello se dé estd, ademas de en las estructuras formales, en el
profesionalismo y la capacitacidn, es decir, en que los actores funciones con
actitudes, capacidades y lenguajes semejantes, lo que no pareceria estarse dando.
Por otro lado, no hay en el programa del nuevo federalismo un caiendario de
acciones. No hay tampoco una participacién programada de actores sociales en el
seguimiento de este programa. Se habla de una comision intersecretarial, pero no se
ve cOmo organizaciones sociales y civiles, o expertos, podrian participar en el
seguimiento de este programa, lo que ademas es dificil si no hay un calendario que
nos diga cuales son las acciones y cuando se van a tomar, y que por lo tanto
podamos decir, para la fecha tal, tal accion deberia haberse tomado y no se tomo. Si
el Grupo de Seguimiento arriba mencionado ha desarrollado un calendario, éste no
se ha difundido ni ha incluido -que sepamos- alguna participacion de la sociedad civil.
Por ultimo, aunque no al Ultimo, crec que en el disefio del programa hubo un
descuido histérico y conceptual terminolégico, que no por ello es menos importante.
El programa se refiere, como hemos visto, a un nuevo federalismo (quiza recordanda
consciente o inconscientemente al nuevo federalismo nixoniano de los Estados
Unidos). Sin embargo, en mi opinién el programa esta pensado, inadvertidamente,
mas en el concepto de federalismo que en el de federacion. En primer lugar, no se
puede hablar de un nueve federalismo, ya que éste ni es nuevo ni puede referirse al
federalismo. No es nuevo porque en México hay una corriente federalista que data
de cuando menos principios del siglo XIX. No puede referirse al concepto de
federalismo porque éste no es una estructura formal, sino una tendencia o corriente
de (asi como el socialismo, el conservadurismo, el liberalismo, etcétera -sélo que en
este caso a favor de una federacion), y por lo tanto, no es algo que un gobierno
pueda renovar en unos afios. Asi, mas que a un nuevo federalismo creo que el
programa deberia referirse a una nueva federacion, ya que el cambio de las
estructuras formales es lo que en realidad esta a su alcance, y en efecto si se podria
tratar de establecer una nueva estructura federal.

Comentarios finales.- En sintesis, la descentralizacién en México ha sido un proceso
que ha avanzado pero a pasos mas bien lentos. Ademas, no se han dado al ritmo
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necesario los pasos paralelos que garanticen que dicha descentralizacidon tendra
efectos positivos y que saldremos de ese aparentemente fatal ciclo de la
centralizacién-descentralizacion-recentralizacion; esto es, pasos como la
capacitacién, la profesionalizacion, etcétera, de las instancias estatales y locales. El
programa para un nuevo federalismo es positivo en algunos aspectos importantes.
Sin embargo, aparte de posturas y términos inexactamente planteados, fijd
adecuadamente el timén pero carecié de motores propios para arrancar, que han
tenido que venir a ser las mismas presiones politicas regionalistas o incluso
partidarias ante la carencia de compromisos concretos bajo un calendario claro y
publico. Da la impresion de que la descentralizacion y el apoyo al desarrollo regional
seguiran avanzando, pero que lo haran descoordinada y parcialmente, sujetos a las
presiones politicas mas que a una adecuada programacion, lo que podria terminar
exitosamente pero quiza también revirtiendo el proceso y los objetivos mismos que
sc buscan, carno el andlisis de nuestra historia mostraria.

En este ensayo se ha buscado sefalar algunos puntos que deberian acomparar a la
descentralizacion fiscal y politico administrativa para que ésta permita el surgimiento
de una sinergia y orquestacion minimas entre los tres 6rdenes de gobierno, en lugar
de una fragmentacion, descoordinacion o hasta un posible desmembramiento
nacional. Tratando de sintetizar, toda propuesta de descentralizacion debe entonces
de subrayar la coordinacion intergubernamental, verse como una politica poblica, y
acompafiarse de garantias de que las instancias decisorias locales a) tengan
contrapesos, b) sean lo mas profesionales posibies, c) tengan los elementos técnicos
necesarios para poder tdmar decisiones, y d) existan las condiciones institucionates
que favorezcan la responsabilidad y la continuidad. Habria que enfatizar que en lo
anterior el papel de la federacion es fundamental, pero debe circunscribirse a la
creacién de incentivos para aquellas entidades que vayan practicando las
condiciones anteriores, mas que un papel de imposicion federal de requisitos. En

otras palabras, hemos avanzado pero falta muchisimo por hacer.
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Capitulo 3.

Anilisis del Programa para un Nuevo Federalismo en el
Estado Mexicano a partir de 1999.
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3.1. Generalidades de Este Programa.

El objeto de la presente investigacion es revisar las principales propuestas y
lineamientos que el actual gobierno federal ha planteado para la renovacién
municipal. Dichos planteamientos, de entrada, no pueden sustraerse del contexto
mas amplio de impulso y fortalecimiento al federalismo en el que se proponen.

Esto, en si, entrana un primer elemento de reflexion, toda vez que la renovacion
municipal y el i'mpulso al federalismo no necesariamente van en la misma direccion.
Bajo una vision politica y gubernativa estrecha hay quienes podrian sugerir que lo
que se gana en fortalecimiento del federalismo puede darse a costa de la inercia, e
incluso a expensas, de la modernizacién del régimen municipal. Una interpretacién
de esta naturaleza no sblo implicaria una visién constitucional excesivamente
ortodoxa, sino que mas aun, desconaceria la historia y la naturaleza del cambio
politico en nuestro pals. Alejados de coyunturas politicas, se puede apreciar la
relevancia y raigambre de las demandas de autonomia, no sélo politica sino de
gestion, lo que, a su vez, subraya la importancia historica que las comunidades le
han otorgado a fa misma. Es relevante, también, recordar que las primeras y mas
vibrantes manifestaciones de la pluralidad y alternancia politicas se manifestaron en
el ambito municipal.

Lo anterior nos lleva a concluir que la rencvacion municipal no debe ser vista como
un proyecto aislado o independiente del fortalecimiento federalista, ni tampoco como
un mero subproducto del mismo. Renovacion municipal y fortalecimiento federalista,
por ende, deben ser procesos vinculados, simultaneos y mutuamente reforzantes.
Acogerse a la interpretacion ortodoxa que esgrime el que, de acuerdo con el articulo
115 constitucional, los municipios son la base de |la organizacion administrativa de
los estados, para de ahi concluir que lo que suceda con los municipios es una
materia estrictamente estatal, puede conducir a insuficiencias de la misma dimensién
de las que supone la afirmacion de que primero es preciso fortalecer el federalismo,
entendiendo por ello fundamentalmente la descentralizacion hacia los estados, para

dejar como tarea posterior la renovacion municipal.
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Con el fin de analizar con mayor rigor las propuestas planteadas para la renovacion
municipal, tanto en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, como en el Programa
para un Nuevo Federalismo, es menester no sélo hacer una breve revisién de sus
antecedentes, sino, también, ubicar los principios de los cuales derivan las
propuestas de renovacién. Una vez hecho esto se podra evaluar con mayor precision
las propuestas especificas en la materia, asi como los diagnésticos que subyacen en
las mismas. Finalmente, se haran algunas reflexiones sobre la interrelacion entre la
renovacion municipal, la reforma del Estado y las perspectivas del cambio politico en
nuestro pais.

Antecedentes.- En vista de que el titulo de la presente reflexion es el analisis de la
renovaciéon municipal, tal como se encuentra concebida y planteada desde un
instrumento gubernativo, es conveniente aclarar que los antecedentes a los que
debemos dar prioridad son aquellos esfuerzos y propuestas que se han hecho a
partir del poder plblico para recrear la institucidon municipal. Esto no significa
desconocer que la mayoria de dichas propuestas tienen como insumos las
demandas planteadas por la sociedad. Mas bien, se pretende ubicar las propuestas
gubernamentales, los objetivos a los que se ha respondido vy los efectos que han
generado.

Si bien es ineludible la referencia a la octava de las nueve reformas que ha
experimentade el articulo 115 constitucional desde su redaccion origina!, existen
otros planes, programas y en general acciones gubernativas que han incidido en la
situacién actual del municipio mexicanc. Sin embargo, es Util hacer una breve
referencia de la reforma municipal de 1983.

El antecedente directo de dicha reforma se encuentra en una de las siete tesis
nacionales ofertadas por Miguel de la Madrid, en su entonces todavia caracter de
candidato a la Presidencia de la Republica. Esta tesis, genéricamente denominada
descentralizacion de la vida nacional, origind en la naciente administracion
delamadridista la celebracion de numerosos foros regionales abocados a ta discusién
de la reforma municipal, que concluyeron en una iniciativa de amplias dimensiones,
traducida en reforma a la Ley Fundamental por el Constituyente Permanente.' Con
ella se establecieron las garantias institucionales minimas del ayuntamientc, como
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érganc de gobierno municipal, para los casos de suspension o desaparicién del
colectivo edilicio, o de alguno de sus integrantes. Asimismo, se instituyé como su
atribucion la denominada facuitad reglamentaria, determinandose también el
catalogo minimo de los servicios publicos municipales, entre otros aspectos.

Esta reforma busco una mejor estructuracion juridico politica del municipio y su
érgano de gobierno, el ayuntamiento, al establecer su conformacion y sus facuitades,
ademas de que le dio un caracter constitucional a sus atribuciones basicas de
gestion administrativa a través de los servicios ptiblicos. Esto subraya que la reforma
no solo atendi6 al ambito politico institucional, sino también, a las bases minimas de
gestion administrativa. Asi expresada en ia iniciativa al poder revisor, esta dualidad,
como se vera, es esencialmente la misma que subyace en las propuestas actuales
tres lustros después.

No obstante la trascendencia que esta reforma implico, también se han registrado
ofras de gran trascendencia. Por ejemplo, la de febrero de 1947, por la cual se le
otorgd por primera vez a las mujeres el derecho al voto, tanto activo como pasivo, a
nivel municipal. Es decir, con cinco anos de antelacion a que este derecho se hiciese
extensivo para elecciones federales y estatales. Asimismo, en diciembre de 1977
cobré vigencia la representacion proporcional como via electoral para la
conformacién de la representacion politica. Aun cuando dicha reforma se hizo
simultanea para la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, fue a nivel
municipal donde se concretd en la realidad dicha representacion; esto es, hubo que
esperar hasta 1979 para tener a los primeros diputados plurinominales, mientras que,
desde marzo de 1978, ya habia regidores de representacion proporcional. Si bien
esto se aplico primeramente a municipios con poblacion superior a los 300 mil
habitantes, posteriormente, en 1887, se hizo extensivo a todos los ayuntamientos del
pais.

En ambos casos, la extension del sufragio a la mujer y el fortalecimiento de Ia
representacion politica, se verifico el antiguo lema maderista en el que se tenia al
municipio como laboratorio y escuela de la democracia. Este es un punto que debe

tenerse presente para la renovacién municipal, es decir, come las diversas reformas
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que incluye pueden constituirse en una aportacion que vaya de lo municipal a lo
hacional.

Otra vertiente distinta de fa accion publica, que sin duda da indicio en mayor o menor
medida en la transformacién de lo municipal, es la que se refiere a una amplia gama
de actividades y programas publicos susceptibles de englobarse en las actividades
de planeacion, inversién puablica federal y gasto socfal. La constitucién del Sistema
Nacional de Planeacién en el primer iustro de los 80 fue el primer inicio sistematizado
para incorporar la perspectiva de diversos actores en la planeacion. Esto incluys a
los gobiernos locales, aunque de manera incipiente. A nivel municipal se empezaron
a instituir los primeros Comités de Planeacién del Desarrollo Municipal, que si bien,
hay que insistir, tuvieron funciones marginales, se constituyeron en un antecedente
vinculado con la vigorizacion municipal. La constitucion de diversos instrumentos
para la planeacion del gasto pablico obligo, en alguna medida, a ir incluyendo en esta
actividad la opinién de estados y municipios. Tal es el caso de los Convenios Unicos
de Coordinacién, posteriormente transformados en Convenios Unicos de Desarrollo y
en Convenios de Desarrollo Social, sucesivamente. Estos instrumentos, a su vez,
obligaban a incorporar la opinion de actores municipales para priorizar las
necesidades de inversion.

Lo anterior no desconcce que, al menos en el sexenio delamadridista, el parametro
basico para la inversion pubiica fue el de la regién, mas que el del municipio, y que
dichas inversiones eran acordadas entre el gobiemo federal, marcadamente la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, y los gobiernos estatales, con la
inclusion de importantes actores regionales.

La década de los 80 también presencio la operacién de programas federales,
fundamentalmente en materia social, que aun cuando tenian como parametro basico
de operacion la region, informalmente fueron incorporando prioridades municipales,
pero sobre todo, fueron experiencias que empezaron a subrayar con mayor
intensidad la importancia del municipio. Ello no sélo como uno de los potenciales ejes
articuladores de la politica social, sino también como un importante actor a ser
tomado en cuenta en la planeacion. Como ejemplos de los programas referidos
podemos encontrar al Pider | y I, IMSS-Coplamar, y Diconsa-Coplamar, que a su vez
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recogen experiencias de otros programas anteriores, como los de caminos y mano
de obra.

Asi llegamos hasta finales de la década anterior en donde se constituye, de manera
relevante, el Programa Nacional de Solidaridad. Este programa, gue fue aumentando
en dimensiones y componentes de manera incremental, fuvo desde sus primeros
afios como una de sus vertientes importantes la municipal. El Programa de Fondos
Municipales de Solidaridad (FMS) y fos requisitos que exigia, como la integracion de
Consejos Muhicipales de Solidaridad, constituyeron sin duda un importante
generador y catalizador de participacion social en el ambito municipal. Desde luego,
no pueden omitirse las opiniones que senalaban que este programa, y en general
muchos otros englobados en Pronasol, también tuvieron efectos del debilitamiento
institucional. Ello en virtud de que en ocasiones puenteaban a los ayuntamientos; o
bien, en aras de propiciar una mayor participacion a nivel municipal, se constituian

fos ya mencionados Consejos Municipales de Solidaridad, que en ocasiones decidian

la direccion de recursos mas cuantiosos que el propio presupuesto municipal.4 Al
respecto, los autores de este programa argumentaban que si bien no se daba gran
participacion al ayuntamiento, si en cambio los beneficios derivados de abrir la
participacién mas alla de los regidores eran ostensiblemente mayores. Este es un
punto al cual habremos de volver cuando se aborde la propuesta de fortalecer la
representacién politica a nivel municipal, toda vez que hay muchas opiniones criticas
en relacién con la representatividad de los regidores y sindicos.

En la actual administracion resulta evidente que muchos de los anteriores programas
especificos de Solidaridad se subsumieron en la vertiente municipal, encontrando su
traduccion presupuestaria en el denominado Ramo 26 y mas especificamente en el
Fondo 1 del mismo, que se ha visto transformado en el rubro presupuestal 33. Todas
estas expefiencias han dejado, sin duda, un legado en la vigorizacién municipal,
particularmente en la ampliacion de la participacién social, asi como en el
fortalecimiento de algunas capacidades administrativas. Este sefialamiento no deja
de lado las observaciones que pueden formularse en torno a los controles que se

gjercen sobre gobiernos municipales, pero tampoco pasa inadvertida la evolucion
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gue hacia esquemas de menor rigidez y centralismo han observado estas
experiencias.

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1985-2000 contiene un sub-apartado
denominado Vida Municipal. En é! se reconoce que las reformas del articulo 115
constitucional fueron importantes y contribuyeron, sin duda, al fortalecimiento
municipal. Sin embargo, se precisa con claridad que el municipio tiene todavia dos
importantes vertientes en las cuales avanza. La primera de ellas como espacio
privilegiado para la participacion politica, y en segundo término como la instancia de
gobierno mas cercana a ia comunidad, y por fanto, proveedora de soluciones a sus
demandas. En cuanto a régimen institucional de gobierno, el PND deja en la mesa de
discusion la propuesta sobre la conveniencia de la extension del periodo
constitucional de los ayuntamientos, Asimismo, en relaciéon con los municipios
indigenas subraya la responsabilidad de los congresos locales para fortalecer la
representacion y participacion de los pueblos indigenas a efecto de que, con respeto
a las garantias individuales, se respeten y estén mejor traducidas en las decisiones
publicas municipales sus formas de organizacion y representacion. Cabe hacer
mencion de las innovaciones que en esta materia han legislado los congresos de
Sonora y Oaxaca.

E! 6 de agosto de 1997 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el Programa
para un Nuevo Federalismo 1995-2000. Dicho programa tiene tres vertientes:
federalismo y descentralizacion, federalismo hacendario y la renovacion municipal.
Este programa abreva en buena medida de las diversas acciones y objetivos
planteados fundamentalmente de la interaccion entre las diversas dependencias del
gobierno federal y las entidades federativas. En tal sentido, hay que recordar la
constitucion de una Comisiébn para el Impulsc al Federalismo integrada por
funcionarios de mas alte nivel de las dependencias federales. Asimismo, y de
manera importante, las reuniones de evaluacion celebradas peribdicamente los dias
5 de febrero entre e! Ejecutivo Federal, sus principales funcionarios y los
gobernadores de ias entidades federativas resultan uno de los principales insumos
del programa. Resalta, por ende, que el programa en comento, aun cuando es un
producto del gobierno federal, no es un resultado que incorpore tunicamente la vision
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de la burocracia federal, sino que a través de distintos medios y formas se pueden
encontrar planteamientos formulados por ejecutivos estatales y funcionarios de este
nivel de gobierno, asi como de experiencias de una amplia consulta ciudadana.
Cabe mencionar aqui un interesante acopio de dos mil 934 propuestas para la
reforma municipal realizado por un grupo de reconocidas instituciones. Agrupadas en
cuatro secciones, el porcentaje de las propuestas es del 22 pof ciento para las
refativas a la estructura financiera del municipio y la coordinacién fiscal, 23 por ciento
se refieren a la integracién politica del ayuntamientc y la participacion ciudadana, el
20 por ciento a la organizacion y gestién de la administracidn municipal, y el restante
35 por ciento son propuestas sobre las competencias y fa coordinacion
intergubernamental.

3.2. Las Propuestas Estatales de este Programa.

La renovacion municipal, tal como estd planteada por el Programa para un Nuevo
Federalismo, parte de un diagnostico que engloba las principales caracteristicas de
la problematica que enfrentan los municipios mexicanos. En primer térming se
subraya la heterogeneidad prevaleciente en este orden de gobierno, cuyas
diferencias son mdltiples y diversas. Tomemos como ejemplo las variaciones
poblacionales entre el municipio de Guadalajara, Jalisco, con un millén 632 mil 521
habitantes y Santa Magdaiena Jicotlan, Qaxaca, con 121 habitantes. O bien, en el
aspecto geografico, entre Ensenada, B.C., con 51 852 km? de extensién territorial y
Tocatlan, Tlaxcala, con 5.9 km?. En la administracién pablica los contrastes son mas
evidentes, como en los casos de Guadalajara y Jicottan, segin se muestra en los

cuadros.
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CUADRO 1
PLANTILLA DE PERSONAL DEL MUNICIPIO
DE GUADALAJARA, JALISCO

Mandos superiores 95
Mandos medios 346
Personal administrativo 1,418
Personal de servicios 7.094
Personal de obras 398
Personal de seguridad publica 2,628
QOtros 245
Total 12,224
CUADRO 2

PLANTILLA DE PERSONAL DEL MUNICIPIO
DE SANTA M. JICOTLAN, OAXACA

Mandos superiores

Mandos medios

Personal administrativo
Personal de servicios
Personal de obras

Personal de seguridad publica
Otros

Total

—
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No son pocas las consideraciones que supone la heterogeneidad municipal. En
primer término, implica un tratamiento de la problematica municipal diferenciado, al
igual que las acciones de apoyo al desarrollo municipal por parte de los estados y la
federacion. En términos de potenciales reformas constitucionales, la diversidad
municipal supone fundamentalmente un principio: que la norma constitucional debe
tener un grado de especificidad que permita sentar las bases minimas para un
régimen generalizado para todos fos municipios, pero sin llegar a un nivel de
precision tal que convierta al régimen constitucional municipal en aplicable para un
grupo de municipios, pero insuficiente, o bien en el otro extremo inaplicable, para
otros tantos municipios.

Al respecto, vale la pena examinar la posibilidad de adoptar un modelo de asignacion
de funciones diferenciado e incremental. Un esquema de esta naturaleza supondria
que la Constitucion le asignara a todos los municipios del pais un piso minimo de
atribuciones, y también que, de acuerdo con determinados parametros como el
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poblacional o el de capacidad financiera, se fueren asignando mayores
responsabilidades de conformidad con la elevacion de dichos parametros. Un modelo
de distribucion similar adopta el Estado espafiol en los atticulos 25 y 26 de su Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local, en la que, con base en las dimensiones
poblacionales, se van asignado incrementalmente atribuciones a las municipalidades.
Cabria pensar que el inciso 1) de ta Fraccién |l del aricuto 115 permite dicha
posibilidad cuando establece que los municipios podran tener a su cargo, ademas de
los sefialados explicitamente, aquellos servicios publicos adicionales que las
legistaturas locales determinen, de conformidad con las condiciones territoriales y
socivecondmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera. Sin embargo, dicha posibilidad juridica no tiene hasta la fecha registrada
verificacion alguna, exceptuando algunos servicios publicos menores que, por la via
de convenios de descentralizacién, se han traslado de los gobiernos estatales a los
municipios en algunos estados del centro del pais.

Adicionalmente, podria repararse en la dificultad que implicaria el disefio de los
parametros conforme a los cuales se haria la asignacion incremental de atribuciones,
asi como determinar la institucion que sancionaria a los municipios susceptibles de
ser asignados con mayores responsabilidades. En todo caso, sin embargo, vale la
pena examinar esta posibilidad, cuya factibilidad, en buena medida; es mas una
cuestion de orden técnico, con el fin de atender lo que es una realidad indiscutible: la
impresionante heterogeneidad municipal de nuestro pais.

Otro principio subyacente en los planteamientos scbre la renovacion municipal en el
Programa para un Nuevo Federalismo, es el relativo a consolidar una gobernabilidad
democrética a partir de los municipios. Este principio, en sintesis, implicados
vertientes importantes de actuacion; en primer término, el fortalecimiento de {a vida
politica municipal, y en una segunda vertiente, la vigorizacion de sus capacidades
gubernativas. Lo primero subraya la necesidad de perfeccionar el régimen
institucional de los ayuntamientos consolidando su marco juridico, asi como
mejorando los procesos deliberativos y decisionales del mismo. Un tema importante
dentro de esta primer vertiente es la profundizacién en la cantidad y calidad de la

representacion politica, tema acerca del cual haremos una breve reflexion mas
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adelante. Asimismo, el fortalecimiento de las capacidades gubernativas municipales
es un tema fundamental, gue incluye los recursos humanos, técnicos y materiales de
los ayuntarmnientos, asi como su calidad y eficiencia.

Una tercera orientacion general de las propuestas contenidas en el tema de
renovacion municipal, es la que apunta hacia Ia construccion y redireccionamienio de
las relaciones intergubernamentales que deben prevalecer entre el orden de
gobierno municipai con los estados y la federacion. Al respecto, el planteamiento es
privilegiar relaciones de cooperacién y colaboracién, trascendiendo por tanto
esquemas verticales en la transmisién de directivas para la accidon publica que
impliquen a dos o mas érdenes de gobierno.

En sintesis, los elementos de diagndstico y direccionamiento basicos de las
propuestas sobre renovacién municipal residen en la heterogeneidad de este ambito
de gobierno, la profundizacion en su legitimidad y eficacia gubernativa, asi como el
perfeccionamiento y cambio cualitativo de las relaciones intergubernamentales en fas
que el municipio participa. A la luz de estos principios las propuestas genéricas sobre
renovacion municipal se orientan y agrupan, y por io tanto la visién con la cual debe

realizarse su analisis, mismo gue a continuacién se pretende abordar.

3.3. Las Perspectivas de este Programa.

Partiendo de un consensc generalizado sohre la conveniencia de mejorar y
consolidar el marco juridico del municipio, se abre un primer gran debate que
consiste en definir si la reforma al régimen municipal debiese consistir en una nueva
reforma al articulo 115 constitucional, el disefio de una ley reglamentaria de dicho
articuto, o bien consolidar las Leyes Organicas Municipales de caracter estatal. Al
respecto cabe sefalar que la opinidn sobre la necesidad de una ley reglamentaria del
articulo 115 esta perdiendo fuerza, sobre todo a la luz de los argumentos de que una
ley de esta naturaleza atentaria contra la soberania de los estados y la autonomia
municipal, ya que seria expedida por un poder federal, en este caso el Congreso de
la Unién. Otro argumento en contra de esta propuesta es que necesariamente una
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ley reglamentaria no podria observar y regular las especificidades que, en razén de
su ya mencionada heterogeneidad, presentan los dos mil 418 municipios del pais.
En contraposicion, una idea que ha venido cobrando fuerza es la conveniencia de
reformar el articulo 115 constitucional bajo la premisa de que éste deberia contener
las normas basicas y minimas, tanto juridico politicas como administrativas,
aplicables a todos los municipios del pais; considerando, a su vez, la posibilidad de
otorgarle mayor flexibilidad a ias legislaturas estatales para regular normativamente
las especificidades propias de las regiones en las que se ubican los municipios de
cada entidad. Asimismo, se argumenta en favor de esta posicién que el articulo 115
debiera introducir esquemas de atribucidn de funciones incrementales, dependiendo
de las caracteristicas propias del municipio de que se trate, tal como ya lo hemos
sefialado con anterioridad.

En todo caso resulta evidente la necesidad de perfeccionar fa normatividad
constitucional de los municipios, y a su vez, con base en la misma, impulsar
respetuosamente la integracion de la legislacion estatal en la materia. De igual forma
esta aumentando el consenso en torno a la propuesta de perfeccionar el articulo 115
constitucional, teniendo como naturaleza la de ser el marce minimo aplicable a todos
los municipios, y que contenga esquemas de asignacion incrementales, asi como
elementos de flexibilidad suficientes para que los congreses locales regulen la
especificidad municipal.

Analisis del periodo constituciona! de los ayuntamientos y posibilidad de la
reeleccién.- Se ha discutido con profusién, aunque tal vez no la suficiente, la
posibilidad de ampliar el periodo de gobierno municipal a cuatro o seis afios, y por
otro lado, la factibilidad y conveniencia de instituir la reeleccion. A este respecto no
son pocas las voces de ciudadanos y de politicos que sefalan que la actual duracion
de tres arfios es insuficiente para la realizacion de proyectos publicos cuya
maduracion reguiere horizontes temporales mayores. Sin embargo, también se
sostiene que ante mecanismos de rendicién de cuentas poco consclidados, un
periodo mayor de gobierno podria devenir en abusos de los gobernantes
municipales, y en particular de los alcaldes. Lo anterior es evidente si recordamos el
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comentario popular de que tres afios son pocos cuando hay un buen gobierno, pero
demasiados cuando no existe una buena autoridad municipal.

La posibilidad de la reeleccién se ha analizado también, tanto en forma separada a la
eventual modificacion del periodo de gobierno, como una propuesta qué se sumara a
dicha ampfliacion. No es necesario hacer una revision histérica acerca de la cultura
politica en nuestro pais en torno a la reeleccion, aunque no resulta superfluo sefalar
gue su prohibicitn estuve dirigida principalmente a la institucion presidencial. En ese
sentido, el lema maderista traducidc en norma constitucional en 1933 fue
posiblemente méas alla de fo que en su concepcién original pretendia.

Ei argumento principal en favor de la reeleccién en el ambito municipal sefiala que
ésta se constituiria como el incentivo primaric para que hubiese buen gobierno
municipal. En todo caso, es visible que quienes se pronuncian a faver de la misma
establecen que ésta seria por una sola vez. Al respecto, es obvic que la reeleccidon
implicaria construir reglas que determinaran con claridad los procedimientos a partir
de los cuales ésta podria llevarse a cabo, en vista de que habria un claro incentivo
para quien deseara reslegirse, de utilizar los recursos que la accion publica implica
en favor de su imagen personal. En esa direccion se tendrian que disefiar las reglas
relativas a lo que los anglosajones denominan incumbency rights and limits. En otro
sentido, la ampliacién del periodo de gobierno debiera acompanarse del
perfeccionamiento de mecanismos de rendicién de cuentas que, sin generar
posibilidades de inestabilidad, contribuyan a generar un mejor control de la sociedad
sobre sus gobernanies municipales.

Un inconveniente que podria presentar la reeleccion seria el desajuste de ios
calendarios electorales locales. Si consideramos que en razén de la duracién
constitucional de gobiernos estatales y municipales, por cada uno de los primeros se
dan exactamente dos de los Ultimos, podriamos apreciar gue un periodo de cuatro
afos implicaria que en algunos periodos sexenales hubiese una generacién de
ayuntamientos y en otros, dos con los consiguientes desencuentras que pudieran
darse, incluso en términos de respeto a las mas recientes preferencias electorales.
Imaginémonos el caso de un Ejecutivo estatal que inicia su gestion habiendo sido
claramente electo por un determinado partido politico y que sin embargo, tendria que
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gobernar con alcaldes que habiendo sido etectos un afo antes, pertenecen en su
mayoria a una filiaciéon politica distinta, es decir, la voluntad ciudadana tiene el
derecho de meodificar, incluso en periodos breves, sus preferencias electorales,
aungue ello puede no contribuir a una buena relacién entre ordenes de gobierno. Si
el Ejecutivo estatal de referencia gané con claridad el voto popular con base en una
propuesta de gobiero que satisfizo al elector, podria darse el caso de que ésta se
vigra truncada por alcaldes electos por un partide que podria diferir radicalmente de
dicha propuesté.

Adicionalmente, podria argumentarse que, en promedio, habria menos procesos
electorales con periodos municipales mas amplios. Sin embargo, si éstos se
realizaran en momentos separados podria generar no sélo mayores gastos, sino
sobre todo, efervescencia politica casi permanente, con lo que ella implica para el
logro de objetivos gubernamentales. En todo caso, el examen de la duracion de
gobiernoc, asi como la posibilidad de reeleccién son temas vigentes en ta agenda de
la renovacion municipal.

Fortalecimiento de la representacion politica de los ayuntamientos.- Esta
necesidad y las propuestas que de ella pudieran surgir resuitan de vital importancia.
Existe un consenso generaiizado sobre la necesidad de mejorar ta representacion
politica al interior de los ayuntamientos. No puede soslayarse el sentimiento
generalizado que percibe a la figura del regidor como la de alguien que no
necesariamente representa los intereses de la ciudadania, y que en el mejor de los
casos representa preocupaciones de organizaciones especificas, o bien de facciones
al interior de los aparatos partidistas municipales ¢ estatales, dejando de tado los
intereses de las comunidades como tales. Es claro que este reclamo,
desafortunadamente, afecta a los regidores que se preocupan por los intereses
comunitarios.

La intima vinculacion entre sistemas electorales y Ja representacion politica se
manifiesta con claridad en esta discusion. Los sistemas electorales municipales gue
actualmente aplican las diferentes entidades federativas privilegian en forma
abrumadora la eleccién de integrantes de los ayuntamientos por planilla, lo cual
favorece la asignacion de lugares en virtud de criterios partidistas o de
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representacion de intereses. Existen otras propuestas en la materia, por ejemplo la
que sugiere que la eleccion de regidores se haga con base en circunscripciones
electorales intramunicipales, para que asi quienes pretendieran dichos cargos
populares, tuvieran mayores incentivos para impulsar los intereses de las
comunidades que se encontraran dentro de su distrito. Cabe, sin embargo, enunciar
alguna de las complicaciones de orden técnico que dificultarian dicha propuesta. En
primer termino, las complicaciones y conflictos que generaria la delimitacion de estos
distritos intramunicipales, ya que siendo una laboriosa tarea de orden técnico, podria
generar susceptibilidades entre comunidades e incluso despertar nuevos anhelos o
antiguas demandas de autonomia y segregacion con los consiguientes riesgos de
pulverizacion de la gestion y los recursos publicos. De igual forma, en municipios de
reducida extensién territorial, dicha demarcacidon intramunicipal seria de casi
imposible resolucién. Baste mencionar que hay mas de cien municipios en el pais
cuya extension territorial oscila entre los cinco vy los diez kildmetros cuadrados.

Otro aspecto de la normatividad electoral que incide en la representacidn politica es
el relativo a la proporcidn de posiciones que en el ayuntamiento se distribuyen por
cada unc de los sistemas electorales, tanto el de mayoria relativa como el de
representacion proporcional. Para darnos una idea del conjunto de puestos de
representacion, basta sefialar que a la fecha existe un total de 15 mil 293 regidores,
de los cuales, 10 mil 305 son de mayoria relativa y 4 mil 988 de representacion

proporcional.

DISTRIBUCION DE REGIDURIAS EN MEXICO, 1998

B Representacién
proporional

MW Mayoria relativa
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De acuerdo con una importante investigacion llevada a cabo por el Centro de
Estudios para la Reforma del Estado, en un buen ndmero de entidades federativas
su legislacién en la materia produce claros fenémenos de sobre y sub-
representacién. Particularmente, dicha sub-representacion son la primera y tercera
fuerzas electorales del municipio, a expensas de una sub-representada segunda
fuerza. De tal forma, son aqui dos los aspectos por considerar En primer término, la
proporcion de integrantes del ayuntamiento que debiese ser electa bajo un sistema
de representacion proporcional, que a su vez puede ser pura, es decir incluyendo a
quien haya ganado el mayor niumeroc de votos, o bien un régimen en el cual la
distribucién de asientos edilicios excluyera a dicha primera fuerza. En segundo
término, se trataria de identificar las proporciones en las que la sobre y sub-
representacién se redujera a su minima expresion.

Un punto adicional en materia de representacion politica es el relativo a la legitimidad
y sustento democratico de las denominadas autoridades auxiliares, asi como su
régimen de atribuciones. Estas autoridades auxiliares constituyen una vertiente de
desconcentracion de la accion publica municipal digna de ser profundizada, y al
mismo tiempo instancias que, de acuerdo con sus atribuciones, permiten una mayor
o menor representacion de las comunidades en las decisiones del ayuntamiento,
Puede observarse que han existido programas puiblicos que de alguna manera se
han percatado de la desventaja, que en términos generales como foco de atraccion
de inversion publica sufren las comunidades en relacion con ta cabecera municipal.
Este es el caso del programa denominado Fondos de Desarrollo Municipal, que
obligaba a invertir determinado porcentaje de sus recursos fuera de la cabecera
municipal. Esto nos da una idea de ia importancia que podrian revestir para una
mejor representacion de las comunidades, en las decisiones municipales, las

denominadas autoridades auxiliares.
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Fortalecimiento de las capacidades gubernativas

Recursos humanos.- La expectativa de que los gobiernos municipales puedan
constituirse en eficientes aparatos puiblicos recae en buena medida en la calidad de
los recursos humanos que lo integran. El primer problema serio al que se enfrenta la
gran mayoria de los municipios mexicanos es el del constante recambio de sus
servidores publicos, en general debido a [a ciclicidad trianual de los periodos de
gobierno. Esto genera que el caudal de conocimientos adquiridos durante la gestion
municipal sean desaprovechados y que de ahi se tengan que acrecentar
nuevamente por otros e improvisados servidores plblicos municipales. Al respecto
cabe recordar |a vieja y anhelada idea del denominado servicio civil de carrera, que
atacaria la parte institucional del problema. Para aproximarnos a las dimensiones
que tendria que enfrentar este servicio civil, basta tener presente que, de acuerdo
con una encuesta realizada por el INEG! y la Secretaria de Gobernacién por
conducto del Centro Nacional de Desarrolic Municipal, en 1994, fecha del
levantamiento de la misma, se registraban aproximadamente 339 mi! 196 servidores
publicos muricipales en todo el pais.

A nivel federal uno de los mas recientes intentos, que en caso de prosperar podria
ser replicable en estados y municipios, es la Iniciativa de Ley para ia
Profesionalizacién del Desemperio de los Servidores Publicos de la Administracion
Publica Federal Centralizada, presentada por el senador Esteban Moctezuma, el
pasado 28 de abril ante la Camara Alta. En el texto original de dicha iniciativa se
comprende la posibilidad de realizar convenios entre el gobierno federal, los estados
y municipios para la profesionalizacién de los servidores publicos estatales y
municipales. Con independencia de lo que en su caso resuelva el Congreso de la
Unidn, se destaca dicha iniciativa como un intento por resolver uno de los aspectos
del problema.

Una reflexion que sobre el tema se expresa en el Programa para un Nuevo
Federalismo es la conveniencia de recoger aquellas experiencias exitosas en materia
de formacion y actualizacién de gobiernos locales. Entre dichas experiencias pueden
senalarse las actividades que sobre el particular ha desarroliado la Secretaria de
Gobernacion por conducto del Centro Nacional de Desarrolic Municipal, y en las
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cuales la coordinacién con los gobiernos estatales ha sido un elemento
imprescindible, También, debe mencionarse la puesta en marcha el afio pasado por
ia Secretaria de Desarrollo Sociat del Programa de Desarrollo Institucional Municipal
que busca acrecentar la capacidad técnica y administrativa de los ayuntamientos en
materia de desarrollo social.

Recursos financieros.- Con independencia de los mayores recursos que de la
recaudacion federal participable se han asignado a estados y municipios durante la
presente administracion, s un punto impostergable para el fortalecimiento de las
haciendas publicas municipales acrecentar su capacidad recaudadora propia,
marcadamente la del impuesto predial que representa el tributo municipal por
excetencia. En ese sentido, y aun cuando los estudios existentes en la materia
difieren en sus resultados, es evidente que un nimero muy importante de municipios
deja de recaudar significativos recursos de su base impositiva propia debido a la
carencia de elementos técnicos que le permitan hacerlo. De ahi la importancia de los
esfuerzos coordinados para |la constitucion y fortalecimiento de instrumentos técnicos
tan importantes como los catastros municipales.

En cualquier caso, es digna de mencién la propuesta de que la insuficiencia de
recursos financieros que enfrentan los gobiernos municipales debe ser vista en su
conjunto, es decir, como un problema que integre el aspecto de ingresos, egresos,
racionalizacibn del gasto publico municipal y contraloria Se trata de transitar hacia
una visidon hacendaria mas que a una estrictamente de caracter fiscal.

Infraestructura gubernativa.- La eficacia gubernativa municipal también tiene como
uno de sus componentes el contar con insumos de gobierno que le permitan a ios
ayuntamientos llevar a cabo su accién publica. Uno de los instrumentos de gobierno
mas importantes lo constituye el marco juridico, en el cual los gobiernos municipales
fundan su actuacion. Al ser los ayuntamientos ia instancia de gobierno mas cercana
a la comunidad, éste se constituye por ende en el basamento del Estado de derecho,
que nos indica que toda autoridad debe basar su accién ptiblica en norma juridica
valida. La fraccion Il del articulo 115 constitucional establece en favor de los
ayuntamientos la denominada facultad reglamentaria. Esta potencialidad, sin
embargo, ha sido en términos generales, deficiente o insuficientemente desplegada.
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La ya referida encuesta que sobre el perfil municipal llevaron a cabo el INEGI y el
Centro Nacional de Desarrollo Municipal, arroja datos reveladores sobre las
carencias reglamentarias de los ayuntamientos del pals, y que suponen no sélo el
riesgo de la ilegalidad de muchos actos de gobierno municipal, sino también la falta
de uniformidad y criterios rectores de la actuacion gubernativa. De acuerdo con esta
encuesta, aplicada a los entonces dos mil 395 municipios existentes en esa fecha,
una quinta parte de los municipios del pais carecian de su Bando de Policia y Buen
Gobiemo, mientras que de los existentes, casi el 40 por ciento se mostraba
desactualizado. Con relacion al Reglamento interior del Ayuntamiento, mas de una
tercera parte de los ayuntamientos carecia de éste, en tanto que, de los existentes,
casi la mitad no estaba actualizado. En e] mismo sentido se evidencié el Reglamento
Interior de ja Administracion Publica Municipal, ya que mas de ia mitad de los
municipios no lo tenia y de los que si, en mas 60 por ciento se mostraba rezagado.
Por su parte, el Regtamento de Participacion Ciudadana no se tenia en las tres
cuartas partes de los municipios, y en la misma proporcidn se mostraba
desactualizado en el 30 por ciento de los que silo tenian. En términos generales se
observan tres distintas clases de problemas en esta materia. En primer térming, en
relacion con municipios de grandes dimensiones y capacidad financiera, se observa
un problema relacionado mas con la inconstitucionalidad de sus reglamentos que con
la ausencia de los mismos. Dentro de este reducido grupo de ayuntamientos se ha

observado una importante actividad reglamentaria que busca normar el dinamismo
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de sus Qobernados, pero gue, en ocasiones, emite sus ordenamientos
reglamentarios violentando garantias constitucionales.

NUMERO DE MUNICIPIOS

POR TIPO DE OCRDENAMIENTO
Tipo No existe No actualizado
Bando de Policia y Buen Gobierno 570 955
Reglamento Interior del Ayuntamiento 849 1,161
Reglamento Interior de la Administracion 1,352 1,542
Reglamento de Participacién Ciudadana 1,717 1,822

Aplica a los entonces dos mil 395 municipios existentes a la fecha.

Un segundo problema se refiere a un grupo bastante mas amplic de municipios,
generaimente de tamario medio y con caracteristicas urbanas y semiurbanas, dentro
de los cuales se aprecia una obsolescencia casi generalizada de sus ordenamientos
reglamentarios. Esto es asi en razén del vertiginoso cambio socioecondmico y
demografico que han experimentado esos municipios, mismo que ha provocado que
una parte importante de su base reglamentaria caiga en desuso. En este caso, no se
soslaya la socorrida practica de copiar casi automaticamente y sin modificacion
alguna, la base reglamentaria del municipio capital, o de!l municipio mas cercano de
mayor grado de desarrollo, lo cual provoca la existencia de ordenamientos que
buscan regular realidades ajenas a aquellas en los que se pretenden aplicar. Un
tercer problema es aquel referido a municipios pequefios, y esencialmente de
caracter rural y con sensibles indices de marginacién. En éstos se observa una
ausencia, casi generalizada, de cualquier tipo de ordenamiento reglamentario con los
problemas que esto evidentemente genera.

Con el fin de subhsanar dichas carencias reglamentarias, la Secretaria de
Gobernacién implementd, en coordinacidn con los gobiernos de los estados, un
Programa Nacional de Apoyo a la Modernizacion Reglamentaria Municipal. A la
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fecha se han signado ya 28 convenios entre la Secretaria de Gobernacién, por
conducto del Centro Nacional de Desarrollo Municipal, y los gobiernos estatales. Sin
embargo, debe reconocerse la insuficiencia de los esfuerzos realizados hasta el
momento. A ello contribuye no solamente la limitacion de los recursos para impulsar
el programa nacional de referencia, sino también la un poco enraizada cultura de Ia
legalidad entre numerosos ayuntamientos. Asimismo, debe considerarse que no sélo
basta con proponer adecuaciones reglamentarias y acercar a los ayuntamientos
diversos reglamentos tipo, sino también de un gran esfuerzo para llamar a esta lo
que Mauricio Merino ha denominado atinadamente cribado de la marafa legal y
reglamentaria que envuelve a los municipios .

Seguridad Publica Municipal.- De acuerdo con una encuesta realizada por el Instituto
de Investigaciones Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México, es
evidente que uno de los problemas mas sentidos entre la ciudadania es el de la
seguridad publica. En el ambito municipal son muchas las aportaciones que se
pueden hacer para la atencién de este problema. Baste considerar que
constitucionalmente la funcion de policia preventiva le corresponde a los gobiernos
municipales, asi como el hecho de que, de un ndmero aproximado total en el pais de
280 mil elementos que integran toda la gama de cuerpos policiacos, 220 mil de ellos
corresponden a los cuerpos de seguridad publica municipal.

Con independencia de los esfuerzos que realiza el Sistema Nacional de Seguridad
Publica en diversas materias, como la profesionalizacion, en el plano municipal debe
profundizarse en la reorganizacién administrativa de la seguridad publica bajo una
concepcidn integral, que trascienda la simple idea de que en el municipio ésta
consiste Unicamente en vigilar la paz publica en las vias de uso comuin. De esta
manera, debe buscarse una reorganizacién que inicie desde la prevencion del delito
a nivel municipal, la conformacion y actualizacion de los Bandos de Policia y Buen
Gobierno y reglamentos de los cuerpos policiales municipales, la reestructuracion
organica de las funciones de seguridad publica municipal, asi como la integracion de
un sistema de justicia civica municipal por el cual se imparta justicia administrativa de
manera mas profesional y se apliquen lineamientos para la readaptacion de
infractores administrativos reincidentes.
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Al revisar las propuestas que sobre renovacion municipa! externa el gobierno federal
a través del Programa para un Nuevo Federalismo, asi como los antecedentes que
en la materia han supuesto iniciativas formuladas desde el poder puablico, surge el
debate acerca de cual ha sido el origen y motor del cambio politice a nivel municipal,
que se ha chservado particularmente en los tres dltimos lustros en nuestro pais. Al
respecto varias opiniones sostienen que éste se ha dado a partir de la sociedad civil,
o debido a hechos como la intensa competencia politica y la pluralidad consiguiente

gue se empezo a manifestar en los municipios antes que a nivel estatal o nacional. 13
También se menciona como origen del cambio politico municipal a personalidades o
élites que han asumido con vehemencia la fucha politica en algunos municipios.
Como elemento comin a algunas de estas posturas pareciera subyacerlas la
hipétesis de que la democratizacién municipal se ha verificado a pesar de las
resistencias gubernamentales.

Lo anterior, en ocasiones, no solo regatea sino que pasa por alto las iniciativas
generadas desde gobiernos federales y estatales que han contribuido a dicho cambio
politico en los municipios mexicanos. Reformas como {a de 1883 y planteamientos
como los que se exponen para la renovacion municipal en el programa federalista de
la actual administracion han sido, sin duda, elementos que lejos de contener han
impulsado la democratizacion municipal. Esto no quiere decir que el poder publico ha
sido el Gnico o predominante autor del cambio municipal, sino que éste es el
resultado de sinergias reformistas en las que sociedad, partidos politicos y gobierno
han hecho importantes contribuciones. El que estas sinergias o coaliciones
proreformistas sigan produciendo cambios cualitativos en la vida municipal mexicana
depende no de debates en los que se disputa la paternidad de los cambios
democratizadores, sino de la formacion de amplios consensos para mejorar y
consolidar nuestras instituciones, tal como se plantea en la propuesta para la reforma

del Estado, que hoy en dia nos debe estar ocupando.
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CONCLUSIONES.

El federalismo en el Estado Mexicano debe de ser entendido de acuerdo
a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 y
vigente, quién en sus articulos 39, 40 y 41, establecen todo lo referente a
este respecto.

SEGUNDA.- Seguln nuestra Constitucioén Politica de los Estados Unidos Mexicanos

de 1917 y vigente, respecto al Federalismo Dice: Es voluntad del
Pueblo Mexicano Constituirse en una Repiblica Representativa
Democratica y Federal compuesta de Estados Libres y Soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior, perc unidos en una
federacién de acuerdo a las bases que establece la propia

constitucion.

TERCERA.- Etimologicamente y juridicamente federalismo significa

CUARTA.-

QUINTA.-

gramaticalmente la adhesion al sistema federal, su defensa y su ejercicio

en el Estado Mexicano.

Etimologicamente y juridicamente Federalizacion significa
gramaticalmente la accién de hacer Federal, que es precisamente lo que
ocurre cuando los poderes federales se atraen hacia si, y se incorporan a
su jurisdiccion actividades o atribuciones que antes pertenecian al

patrimonio de las entidades federativas.

Federalismo y Federalizacion son dos mitades que componen al poder
del Estado Mexicano, es el principio y el fin def sistema federal mexicano,
en el cual el Federalismo cred a los Estados y la Federalizacién los

absorbe.
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SEXTA.- Las ideas del Federalismo en el Estado Mexicano dejan mucho que
desear, y los nuevos programas del Federalismo que se crean en el afio
2000 son sintoma de que se deben aplicar objetivamente en nuestro
Estado.

SEPTIMA.- Las perspectivas del federalismo en el Estado Mexicano, van
intimamente relacionadas con las elecciones politicas y la desintegracién
del partido (nico en el poder que es el PRI, y que cada dia que
transcurre politicamente hablando en México, ios partidos politicos
contrarios al PRI, van ganando espacios y pidiendo cada dia mas que las
politicas de federalismo sean mas equilibradas y mas reales.
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