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INTRODUCCION

La discusion acerca del federalismo siempre ha ocupado un lugar importante en el
debate politico mexicano. Asi ocurrié durante varias décadas del siglo ’basado.
También, aunque con menor intensidad, el tema fue analizado con atencién durante
los primeros afios posteriores a la revolucién mexicana.

Hoy, el federalismo ha vuelto a los primeros lugares de la polémica. A partir de
la década de los 80's se han elaborado numerosas propuestas sobre el tema. Actores
de diversas inclinaciones politicas han opinado sobre él. Ha sido, ademas, una
importante materia de los planes elaborados por el gobierno.

.Similar interés ha despertado_entre los académicos. Como consecuencia, el
federalismo ha sido analizado desde diferentes enfoques. Especialistas provenientes
de la sociologia, la ciencia politica, la administracién publica, la historia y el Derecho
han participado en la discusion.

Dada la amplitud de la discusion actual sobre el tema, existe la necesidad de

intentar una vision general de los analisis

primer objetivo de este trabajo.

Con esa intencion, se revisan los articulos publicados en 14 rev@‘stasﬂ .f?gffadas
por insttuciones académicas y por los tres principales partidos politicos del pafs
durante los afios comp(gndi‘dosv entre 1990 y i99"5v.“Sve revisan, asi mismo, Ia;,
plataformas electorales presentadas por los partidos en las elecciones de 1994,

Con esta revisidon se busca establecer qué aspectos del federalismo reciben

mayor atencién, qué variables se utilizan en el analisis del tema, cual es el diagndstico



que se hace sobre el funcionamiento de la organizacion federal en México, qué tipo de
criticas se le hacen, cudles son las propuestas que se plantean. Del mismo modo, se
intenta establecer cuales son los principales puntos en polémica, cémo se agrupan las
diferentes posiciones, qué tipo de analisis y propuestas son elaboradas por cada una
de ellas.

Pero la intencién es no sélo dar una visién general de los andlisis y propuestas
que se hacen en la discusion sobre el federalismo mexicano actual. También se intenta
realizar una critica de esos analisis y propuestas. Ese es el segundo objetivo de este
trabajo.

Buscando lograr esos dos objetivos, el trabajo que ahora se presenta se divide
en cinco capitulos. La intencién del primero de ellos es delinear un marco tedrico en el
que pueda basarse la revision posterior. AAdicionalmente, intenta hacer un rapido -
’:fecuento de la historia del federalismo en México.

En el segundo capitulo se busca describir el contexto en el que surge la
discusién actual sobre el tema. Se pone especial atencidén a dos procesos: la
descentralizacién administrativa y el aumento en la competencia electoral.

Los tres Giltimos capitulos se ocupan directamente de la revision y critica de los
materlales que constltuyen la base prmCIpaI de este trabajo. En el tercero, los analisis y%
propuestas revisados son agrupados en tres esquemas. A Ia descripcién de estos
"ultlmoé esta dedicada la mayor parte del capitulo.

Combinando y contrastando los argumentos, analisis y propuestas de los tres
esquemas descritos en el capitulo tercero, el cuarto intenta dar una vision general de
ellos. Sobre esa base se emprende la critica.

El (ltimo capltulo busca exponer cémo los andlisis y propuestas sobre el
federalismo varfan segln los intereses partidarios de sus proponentes. Al mismo
tiempo que se describen, en forma muy breve, las diferentes posiciones de los tres
principales partidos politicos, se busca agregar algunas reflexiones sobre ellas.

Como la intencion prnncnpal de este trabajo es revisar, en forma crltlca el
analisis pOlltICO del federallsmo se han dejado fuera dos tipos de fuentes. Entre las”"
pupicaciones revisadas no se mcluye ninguna especializada en historia o en Derecho.

Esa exclusion es ciertamente lamentable. Durante muchos afios, han sido



precisamente los historiadores y los estudiosos del Derecho quienes en forma mas
continua se han ocupado del tema en nuestro pais.

Consideraciones de tiempo y recursos motivaron tal exclusion. Espero, no
obstante, que pese a tal deficiencia este trabajo pueda resultar util en el analisis de un

tema que, como se insistirda mas adelante, es de una abundante complejidad.

Como siempre sucede, son muchas las personas a quienes se debe agradecer
por haber hecho posible esta investigacion. De entre todas ellas, quiero mencionar
especialmente a mis comparieros de la maestria en el Instituto Mora y al personal de ia
biblioteca de ese mismo instituto.

También tengo mucho que agradecer a Silvia Dutrénit, a Alberto Arnaut y a
Gonzalo Varela. A Alberto por ser mi director de tesis. A Silvia y Gonzalo por ser mis

asesores. A los tres por haber sido mis maestros.



1
MARCO TEORICO Y REVISION HISTORICA

Introduccidn: concepto en disputa

Una de las primeras impresiones que provoca la revisién de los andlisis recientes
sobre el federalismo eri México es el tiso polisémico del término. Los trabajos de
actores politicos y analistas académicos que se ocupan del tema comparten esta
cualidad.

Una de las nociones mas influyentes respecto a la materia es la que ve al
federalismo en el marco del proceso de desconcentracion de las funciones
administrativas del Estado. En esta version, el impulso al federalismo es visto como
una cesion de competencias y funciones del gobierno federal hacia los estados y
municipios. Aqui el federalismo es entendido como un mecanismo de distribucién de
funciones administrativas entre los distintos niveles de gobierno.

Entre quienes sostienen esta versiéon del federalismo se cuentan varios
politicos destacados, incluyendo al actual presidente Ernesto Zedillo. También es
sostenida por la mayoria de los especialistas en administracién ptiblica que se refieren
al tema.

Las otras dos versiones son declaradamente politicas. Una de ellas es ia que
utilizan los partidos de oposicién. Entre sus promotores también se encuentran
distinguidos académicos que analizan el sistema politico mexicano. El respeto o el
impulso al federalismo es considerado, en este caso, como uno de los factores que
intervienen en el proceso mas general de transicion democratica y cambio politico. Si
bien hay algunas cuestiones administrativas -la recaudacion y distribucion fiscal, por

ejemplo- que tienen bastante importancia, el lugar destacado lo ocupa la competencia



politica. Aqui la nocién de federalismo tiene que ver con la distribucién del poder
politico entre los diferentes niveles de gobierno.

La tercera version también ve al federalismo como un mecanismo de
distribucion del poder politico. A diferencia de la anterior, sin embargo, esta version
puede ser calificada, a falta de un mejor término, como conservadora. En efecto, en
este caso la peticion de respeto al federalismo es hecha como una respuesta al
avance de la oposicién. La competencia politica en los estados y municipios ha hecho
que en varias ocasiones los partidos de oposicion acudan al gobierno federal
alegando, la mayoria de las veces, fraude electoral o competencia inequitativa. En
respuesta, las autoridades locales han reaccionado exigiendo respeto a la soberania
de los estados. .

Esta esquematizacion nos permite ver que bajo el mismo rétulo aparecen tres
nociones diferentes, el federalismo visto como desconcentracion administrativa, el
federalismo “de oposicién” y el federalismo “conservador”. Pero el caso se complica
aun mas. Practicamente todos los que analizan el tema u opinan sobre él se declaran
partidarios del federalismo. A esta palabra le sucede, pues, lo mismo que a la
democracia: todo politico sensato actual se cuidara mucho de declararse en contra de
ella.

Ciertamente, la fuerza valorativa del federalismo es menor que la de la
democracia. Ser partidario de esta (ltima es mas importante que serlo del federalismo.
Pero i;adhesién al federalismo tiene mas arraigo histérico en el pais. La democracia
es un tema relativamente nuevo en la politica mexicana, cosa que no ocurre con el
federalismo. Las tres Constituciones que han existido en la historia del México
independiente han adoptado este principio de organizacion politica. Del mismo modo,
a excepcion de las primeras décadas posteriores a la independencia, los personajes
politicos de la historia mexicana han aceptado -por lo menos declarativamente- la
validez del federalismo como ideal.

Sin temor a resultar peyorativo, se puede sostener, pues, que el federalismo se
ha convertido en un mito de la politica mexicana. Pero es un mito que en la actualidad
tiene al menos tres versiones. Buena parte de los siguientes capitulos estara dedicada
a tratar esos puntos. Pero, por lo pronto, la primera obligacién que se impone es
“desempacar” el concepto. '



La intencién de este capitulo es, en primer lugar, sefialar algunas de las
caracteristicas que tedricamente se le han atribuido al federalismo como arreglo
institucional; del mismo modo, se buscara sefialar cémo se relaciona con otros
conceptos de la teoria politica. En segundo lugar, mediante una rapida revisiéon del
federalismo en la historia de México, se buscara establecer una referencia para el
analisis de los argumentos que aparecen en la discusién actual sobre el tema.

En ninguno de los casos se pretende ser exhaustivo. La revision que se hace
en este capitulo pretende ser sélo instrumental. Los elementos tedricos e histéricos
que aqui se mencionan son Unicamente aquellos que, a mi juicio, constituyen lo
indispensable para fundamentar la revisién critica de los andlisis actuales sobre el
federalismo.

El capitulo se divide en cinco apartados. En el primero se hacen algunas
consideraciones sobre la divisién formal de poderes, de la que el federalismo forma
parte. El segundo esta dedicado a una caracterizacién del federalismo como arreglo
institucional. El tercero revisa algunas de las relaciones entre federalismo vy
democracia. En el siguiente apartado se revisan brevemente aigunas caracteristicas
del federalismo en la historia de México. Por Ultimo, se hacen unos sefialamientos,

mas breves aun, sobre las “perspectivas” del federalismo.

1. Divisién de poderes: unidad o fragmentacién
En la discusion acerca del federalismo en México se hace a menudo referencia a un
limite: la distribucion de poderes y competencias no debe ser llevada hasta el punto de
poner en riesgo la unidad nacional.

El punto no carece de importancia, y tiene que ver con un tema que ha ocupado
buena parte de la investigacion filoséfica y cientifica acerca de la politica. La divisién
de poderes a la que se le ha dedicado mayor energia intelectual es la divisidn
funcional, es decir aquella que establece los tres poderes clasicos -ejecutivo,
legislativo y judicial-. Debido a que el federalismo comparte, en principio, varias
caracteristicas de la division funcional de poderes, es conveniente comenzar con

algunas consideraciones acerca de ésta.



Como ya se ha dicho, no se pretende aqui ninguna exhaustividad.
Concretamente, en este apartado me limitaré a revisar algunos argumentos que se
han esgrimido acerca de la tension entre el establecimiento de la division de poderes y
el mantenimiento de la unidad nacional. Posteriormente pondré el acento en el hecho
de que la divisién de poderes es un mecanismo formal de organizacién politica; sobre
esa base, sefialaré algunas relaciones que, ese mecanismo formal puede tener con los
procesos Y resultados politicos practicos.

La doctrina de la division de poderes es, sin duda, un atributo exclusivo de la
politica moderna. No es que la divisién de facto no existiera en las unidades politicas
premodernas. No es, tampoco, que no se reflexionara acerca de ella. La aclaracion es
tan obvia que no merece mayor consideraciéon. Sin embargo, como doctrina y eomo
realidad politica, la divisién de poderes debe ser estudiada como un,elemento del
pensamiento politico moderno y como un atributo del estado nacional contemporaneo.

Uno de los expositores mas tempranos de la doctrina de la division de poderes
fue John Locke. Su Ensayo sobre el gobierno civil fue escrito a finales del siglo XVII.
Sin embargo, antes de considerar los aspectos doctrinarios de la divisién de poderes,
quisiera hacer unos sefialamientos acerca de la historia politica con la que coincidié el
surgimiento de esa doctrina. De entre los muchos procesos histéricos que dieron
surgimiento al Estado moderno, quisiera destacar dos que resuitan particularmente
relevantes para el caso que aqui es estudiado.

En primer lugar el Estado moderno es un resultado del proceso de
concentracién de poderes. Se ha vuelto célebre la afirmacion de Max Weber en el
sentido de que, haciendo un paralelo con la expropiacién de los medios de produccién
hechos por el desarrollo capitalista, el Estado moderno se hizo posible mediante la
“expropiacién de los medios de violencia”. Las distintas fuentes de poder politico, las
que‘ le dieron su sello a la politica medieval, fueron subordinadas por el Estado
nacional. Sin la unificacién del poder era impensable un Estado que tuviera realmente
el caracter de nacional.

Por ofra parte, la consolidacién de los Estados nacionales implicaba la

delimitacién con respecto al exterior. Y para eso, era necesario un Estado fuerte,
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capaz de enfrentar las eventuales agresiones extranjeras. Lo cual, a su vez, hacia mas
apremiante la necesidad de consolidar la dominacion interna.”

Pero frente al poder concentrado del Estado surgieron ideas politicas que
insistian en su limitacién. Entre éstas, el pensamiento liberal tuvo, y mantiene en la
actualidad, una posicién destacada. Como es de sobra conocido, la obra'?}li-‘tobbes no
admitia la divisién de poderes. Para el autor de El Leviatan, pretender dividir el poder
supremo de una nacién habria significado destruir la soberania que aquél debe tener:
equivalia, por lo tanto, a romper el pacto que daba surgimiento a un tiempo a la nacién
y al Estado. Asi como no se podian establecer dos o méas :cuerpos que pudieran ser
considerados soberanos -por ejemplo, ejecutivo y legislativo-, tampoco se reconocia
ninguna autonomia politica efectiva a los gobiernos de las provincias. Estos no tenian
poder en si mismos, sino sélo como delegacién del soberano. 2

Los argumentos de Hobbes acerca de la indivisibilidad del poder soberano y
acerca de los alcances que éste deberia tener sirvieron como referencia para el
pensamiento politico posterior a él. A continuacioén quiero retomar los planteamientos
de tres autores clasicos cuyas doctrinas influyeron fuertemente en la conformacién del
estado moderno, Locke, Montesquieu y Rousseau.

 Estos autores sostenfan la conveniencia de establecer tres cuerpos de
gobierno. Locke proponia un poder legislativo, un ejecutivo y un poder “federativo”;
este Ultimo habria de ser el responsable de la politica internacional del Estado.’
Monf“e*s.quieu y Rousseau sustituyeron al poder federativo de Locke por el poder
judicial“. Ahora bien, jcomo compaginaban esta separaciéon con la existencia del
Estado, es decir,de un poder nacional tinico?

Debe recordarse que los planteamientos de estos tres autores se hacian con el
interés declarado de fundamentar una autoridad estatal no despética. Ellos sefialaron
la existencia de tres grandes funciones que un Estado debe realizar. Para evitar que el

poder del estado degenere en el despotismo, debia impedirse que el ejercicio de esas

' Para unos sefialamientos répidos y eruditos sobre el punto, cfr. Norberto Bobbio, Estado,
gobierno y sociedad. Para una teoria general de la politica, México: Fondo de Cultura
Econdémica, 1989.

2 Gfr. Thomas Hobbes, El Leviatin, México: Gérnika, 1994, pp. 235 y ss.

3 John Locke, Ensayo sobre el gobierno civil, México: Aguilar, 1983, pp. 100-123,

4 Jean-Jacques Rousseau, El contrato social, Paris: Garnier, 1909, pp. 209-211 y 312-314.
Montesquieu, Del espiritu de las leyes, México: Porria, 1992, pp. 102-122.



tres funciones se concentrara en una misma persona o en un mismo grupo de
personas.

A pesar de sus varias diferencias, tanto Rousseau como Locke coinciden en
que, en sentido estricto, lo que se dividen son las funciones y no el poder del Estado.
Para ambos autores, es el poder legislativo quien delega las competencias respectivas
a cada uno de los otros dos cuerpos. En el caso de Montesquieu esto no esta
completamente claro. Todo indica que aunque la division de poderes que él propone
es una divisién de funciones, también hay en ella un reconocimiento explicito a los
poderes que de facto existen en la sociedad. Asi, el poder judicial debe ser asignado a
gente del “pueblo”; el legislativo debe estar integrado por dos camaras, una que
represente a la gepte comUn del pueblo y otra que représente a la nobleza; el
ejecutivo, obviamente, debe ser confiado al monarca. De este modo, en el esquema
propuesto por Montesquieu, cada uno de los cuerpos encargados de las funciones
diferentes podria tener un poder propio en sentido estricto. ° A pesar de esa
diferencia, puede sostenerse que para los tres autores la separacién de poderes sélo
es posible sobre la base de una unidad previa: la voluntad popular, Este es, sin duda,
un rasgo que le da a la divisién de poderes su especificidad como doctrina moderna.

Se impone de inmediato una aclaracién. La apelacién a la voluntad popular no
debe ser entendida como un compromiso de los autores con la democracia. De hecho,
los tres se inclinan por una monarquia limitada constitucionalmente. El fundamento
popljlé}: Hel poder politico, segln se desprende de las obras de Locke, Montesquieu y
Rousseau, vale para cualquier forma de gobierno no despética; y el despotismo, segtn
elios, carece de legitimidad. Ademas, |la soberania popular tampoco debe ser
comprendida como un compromiso con el principio democratico de “un hombre, un
voto”. Como se sabe, Rousseau ha pasado a la historia como el tedrico de la
democracia radical; pero en las obras de Locke y Montesquic;u hay un reconocimiento
explicito a las desigualdades sociales, y por ello, a la necesidad de que la participacién
politica reconozca esas diferencias.

No obstante, lo que debe destacarse es la inversién del fundamento del poder.
Si, como lo proponia Hobbes, todo poder se derivara de la autoridad suprema, entonces

la posibilidad de que el poder controle al poder seria inexistente. Ciertamente, podrfan

% Montesquieu, op. cit.
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separarse las funciones, pero el centro del poder seguiria estando indiviso. En cambio,
si se postula que el fundamento del poder se encuentra en la sociedad misma,
entonces se pueden dividir las funciones -con el fin de evitar que el ejercicio de éstas se
concentre en una sola persona o en un solo cuerpo politico dando oportunidad al
surgimiento del despotismo- sin poner en peligro la unidad nacional sobre la que el
Estado basa su existencia. Estos son, esquematicamente planteados, los argumentos
que presentan los autores mencionados para proponer la conveniencia de la separacién
de poderes sin que ello imblique la ruptura del Estado nacicnal.

La discusién en torno a la division de poderes ocupé por mucho tiempo un lugar
destacado en Ia filosofia politica. Sin embargo, dado que es antes que cualquier otra
cosa un arreglo que se establece constitucionalmente;, con el tiempo se convirtié en
una materia en la que se interesaban solamenie los especialistas en jurisprudencia. E!
interés de la filosofia y la ciencia politicas se desplazd hacia otras areas como son la
participaciéon politica, las instituciones informales, las organizaciones, los partidos
politicos, etc. A medida que los centros de poder tradicionales fueron siendo
absorbidos o eliminados por el Estado nacional, y al mismo tiempo que éste se
consolidaba, nuevas formas de organizacion politica fueron surgiendo a la
competencia. Dentro de éstas ocupan un lugar destacado los partidos politicos vy los
grupos de interés (en realidad, bajo esta Ultima denominacidn se tiende a agrupar un
conjunto poco homogéneo de organizaciones politicas).

. Seria completamente inoportuno tratar de establecer aqui todos los efectos que
esto Ultimo ha tenido para la politica contemporanea. Podemos sefialar brevemente,
sin embargo, los planteamientos que a propésito del tema hacen los autores que se
inscriben en la teorfa del pluralismo, por lo demas, una de las corrientes de mayor
vigor en la ciencia politica. Al realizar la critica de lo que él denomina “la teorfa
madisoniana de la divisién de poderes”, Robert Dahl sostiene que, a despecho de
quienes la establecieron, la divisién constitucional de poderes tiene poca influencia en
los resultados de la politica norteamericana.’ En realidad, sostiene este autor, lo que
resulta determinante en los procesos politicos norteamericanos y en los resultados que
se obtienen de ellos es la competencia entre las diversas organizaciones politicas. De

este modo, la atencién del investigador debe centrarse no en la descripcion de los

8 Cfr. Robert Dahl, Un prefacio a la teoria de la democracia, México: Gernika, 1987.
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mecanismos formales de distribucion del poder, sino en los recursos, estrategias y
oportunidades que las agrupaciones politicas tienen y la forma en que los utilizan para
influir en los resultados de la competencia politica.

Una corriente tedrica reciente, la que se ha llegado a conocer como el “nuevo
institucionalismo”, que comparte varios de los supuestos y preocupaciones de la teoria
pluralista, propone en cambio “volver a las instituciones”.” Trabajando dentro del
paradigma de la “eleccion racional’, el cual a su vez esta fuertemente influido por las
elaboraciones tedricas de la economia neoclasica, los tedricos del nuevo
institucionalismo ven los procesos politicos como una competencia entre diferentes
agentes. En esto se parecen a los teéricos del pluralismo. Sin embargo, a diferencia de
las mas radicales versiones del pluralismo, consideran que las instituciones importan
en la medida en que son las mediadoras del intercambio politico. Las instituciones
establecen las reglas de la competencia politica, modifican las oportunidades
disponibles a los participantes y definen las posiciones que éstos pueden ocupar.

Para los tedricos del nuevo institucionalismo, entonces, los factores que hay
que considerar en el analisis de los procesos politicos son, por un lado, los agentes de
la competencia politica, con sus recursos, objetivos y estrategias; y, por otro lado, las
instituciones que median la competencia entre los agentes. Las instituciones politicas a
considerar no deben ser, advierten, sélo las formales sino también las informales.

Utilizando estos Ultimos planteamientos, podemos afirmar -sin que esto
signiﬁdﬁe un compromiso tedrico con las dos corrientes mencionadas- que, en efecto,
la division de poderes, en tanto que arreglo institucional formal, tiene una influencia
limitada en los procesos politicos reales. Tal limitacion le viene impuesta,
principaimente, por Ila actividad de los actores politicos y por la vigencia de normas

institucionales de caracter informal.
2. El federalismo como arreglo institucional

El federalismo es un arreglo institucional que posee varias caracteristicas similares a

las de la divisién funcional de poderes tratada en el apartado anterior. Ambos son

7 Cfr. Douglass C. North, Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico,
Meéxico: FCE,1993.
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principios de organizacién politica propios exclusivamente del Estado moderno. La
organizacién federal también crea la tensiéon entre unidad nacional y divisién de
poderes. Del mismo modo, es un arreglo formal, establecido constitucionalmente, que
puede ser utilizado para distintos objetivos y de diferentes formas por los actores
politicos.

Primero que todo hay que anotar que el federalismo agrega otra dimensién a la
divisién de poderes: la divisién entre un poder federal y los poderes de los estados
miembros. Normalmente, en un pais con organizacién federal, existen
simultdneamente los tres poderes federales y los tres poderes de cada estado
miembro.

La intencién general de este capituio es describir las caracteristicas del
federalismo como arreglo institucional. Con ese fin, se hacen primero algunos
sefialamientos histéricos acerca de su surgimiento. A continuacion se hace la revision,
propiamente dicha, de las caracteristicas de la organizacién federal.

Cuando Montesquieu trataba acerca de la extensién a la que se adapta cada
forma de gobierno, y registraba la pregunta de si habia que resignarse a que en los
paises de gran extensién se instaurara fatalmente el despotismo, él proponia la
adopcién de la “republica federativa”, una organizacién que permitia tener la fortaleza
exterior del despotismo y las virtudes republicanas al interior.® Rousseau, por su parte,
al senalar la imposibilidad de establecer la democracia directa en un pais cuya
extensmn hace materialmente imposible la reunion general del pueblo, postulaba a la
organizacién confederal como Ia solucion.?

En el siguiente apartado, al referirnos a la relacidon entre federalismo y
democracia, volveremos a retomar estos planteamientos. Vale la pena sefialar aqui
solamente que ninguno de los dos autores iba mas alla de la pura postulacién del
federalismo, sin llegar a definir las caracteristicas que éste podrig tener,

La primera organizacién federal, tal como ahora entendemos el término, fue
- establecida después de la independencia de los Estados Unidos de América. Hasta
entonces so6lo habian existido confederaciones. Al independizarse de Inglaterra, las

trece colonias norteamericanas se convirtieron en unidades politicas separadas unas

8 Montesquieu, op. cit. pp. 86-88.
® Rousseau, op. cit. p. 285.
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de otras. En consééuenci,a, el problema que se le presentaba a los politicos
norteamericanos era como reunir esas unidades politicas independientes. Al principio,
las ex-colonias se unieron entre si formando una confederacién, es decir,
estableciendo una alianza de caracter internacional cuyo objetivo principal era la
defensa exterior. Sin embargo esa organizacion fue pronto sustituida. En su lugar se
adopt6 un arreglo politico cuyo objetivo era crear una nacion sin eliminar la autonomia
de las ex-colonias, ahora convertidas en estados de la nueva union.

El modelo federal estadounidense surgid, de este modo, como un tratado entre
diversos Estados originalmente soberanos. Por medio de ese tratado se establecié una
organizacion nacional formada por dos niveles. Uno era el que correspondia al orden
de la unién, que habria de estar encargado de los “asuntos generales” de la nacién. El
otro era el de los estados, que habria .de encargarse de los “asuntos internos” de cada
uno de ellos.

Otro caso bastante conocido es el de Suiza.'® Desde el siglo XllI se cred en
parte del territorio que actualmente conforma ese pais una confederacion de
“cantones”. La confederacion era una alianza militar cuyas decisiones mas importantes
se tomaban por unanimidad. La coordinacion se establecia a través de la Dieta que era
una reunion de representantes de los cantones miembros. La organizacién en
confederacion no afectaba el orden politico interno de los cantones; al interior de la
confederacion coexistian gobiernos regionales de distinto tipo. Bajo la influencia de la
revoi'ﬁ—c;ién francesa se establecié una Constitucién politica que decretaba la unidad
nacional y suprimia los gobiernos cantonales. Esta Constitucién tuvo corta vigencia; en
1815 se restaurd el orden de la antigua confederacién. No obstante, en 1848 se cred
una Constitucién marcadamente liberal que establecié un Estado nacional organizado
en forma federal. Aunque la unidad nacional asi establecida era mucho mas fuerte que
la antigua coordinacién confederal, el gobierno federal suizo fue comparativamente
mas débil frente a los gobiernos cantonales que el de los Estados Unidos frente a sus
estados miembros.

La organizacion federal de Estados Unidos y de Suiza tienen en comun haber

surgido como un tratado internacional. Por medio del arreglo federal se logré

'° Sobre este caso, puede consultarse a George A. Codding, The federal government of
Switzerland, Cambridge, Massachussets, 1965.
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establecer una nacién a partir de unidades inicialmente soberanas. Sin embargo, como
lo expresa Kelsen'!, Ia organizacién federal también puede surgir del proceso inverso,
es decir de la creacion de entidades con cierta autonomia politica a partir de un Estado
nacional hasta entonces unitario. Esto Ultimo ocurrié, por ejemplo, en Espafia y Bélgica
recientemente. Debe reconocerse, empero, que la organizacion politica establecida a
través de los procesos de descentralizacion ocurridos en estos dos paises tiene
significativas diferencias con respecto a lo que habitualmente se conoce como Estado
federal. 2

En lo que sigue voy a describir algunas de las caracteristicas mas importantes
que tiene la organizacién federal en su caracter de arreglo institucional. Para eso, voy
a seguir principalmente los planteamientos de Kelsen.

En su Teoria General del Estado,13 Kelsen distingue al Estado federal de
otros dos tipos ideales: el Estado unitario y la confederacién. En principio, segtin este
autor, lo que distingue a estos tres tipos de Estado es el grado de descentralizacién de
las competencias. En la confederacién el érgano central tiene un ambito de
competencias muy reducido; lo contrario ocurre en el Estado unitario. El estado federal
se encuentra en un punto medio.

Simplificando, puede decirse que la confederacién de Estados es un tratado
internacional que no llega a establecer una unidad nacional. Generalmente tiene como
ambito de competencias sdlo o principaimente ciertos aspectos de la politica exterior.
De héého, el tipo de confederacion mas difundido es la alianza militar. Como ya se dijo
arriba, el drgano central de la confederacién tiene una cantidad reducida de
competencias. Los Estados miembros no pierden su soberania, y debido a eso, el
tratado por el que se establece la confederacidn afecta muy poco el orden interno de
cada uno de ellos. Por regla general, las decisiones se toman en un érgano colegiado
queﬂrepresenta a los Estados miembros; para los asuntos mas importantes rige la
regla de la unanimidad; y por lo general las disposiciones tomadas por el érgano

central afectan a los Estados como corporaciones y no a los individuos que conforman

" Hans Kelsen, Teoria General del Derecho y del Estado, México: UNAM, 1979. pp. 385 y
386.

12 En ambos palses, la division territorial en estados miembros propia del Estado federal clasico
es sustituida por las comunidades étnicas y culturales.

3 Hans Kelsen, Teoria general del Estado, México: Editora Nacional, 1979. pp. 272 y ss.; Hans
Kelsen, Teoria general del derechoy del Estado, op. cit. 318 y ss.
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la poblacion de cada uno de ellos directamente. Dado que no llega a constituir un
Estado nacional, la confederacion no tiene, normalmente, un ejército propio, ni
establece unidad monetaria, asi como tampoco desarrolla un aparato administrativo
extenso.

El Estado unitario, en cambio, posee todos los atributos de un Estado nacional.
Varias de sus caracteristicas pueden ser definidas por oposicién a las que se
mencionaron de la confederacion. En el tipo extremo de Estado unitario, las provincias
son meras dependencias administrativas de la autoridad central. Pueden existir, sin
embargo, Estados unitarios con provincias auténomas, en donde los gobiernos
provinciales gocen de alglin nivel de autonomia. Sin embargo, aun en este caso las
provincias no tienen capacidad de legislar constitucionalmente por su cuenta.

La caracteristica mas distintiva del Estado federal, segin Kelsen, es que tiene
tres 6rdenes constitucionales. En primer lugar esta el orden total de la unién, que es
el que distribuye las competencias de los dos érdenes parciales. En segundo lugar
estd el orden de la federacion, éste es un orden parcial puesto que su vigencia se
limita a la esfera de competencias que la Constitucién total le asigna a la autoridad
central. Finalmente, se encuentra el orden de los estados miembros; éste tiene validez
sélo para las competencias asignadas a los propios estados. No obstante, estos tres
ordenes constitucionales se expresan sélo en dos constituciones, debido a que la
constitucion total de la union es al mismo tiempo la del orden parcial de la federacion.

A partir de esto resulta obvio que lo que distingue a un Estado federal del
Estado unitario no es sélo el mas alto nivel de competencias que los estados miembros
tienen en el primero en comparacién con las provincias del Estado unitario. También
se distingue el Estado federal por la “competencia constituyente” que en él tienen
los estados miembros. En efecto, en un Estado federal, los estados miembros tienen
cierta area de atribuciones sobre la que pueden legislar en forma auténoma. Esta area
de competencias de los estados miembros que no puede ser invadida por el orden
federal tiene, sin embargo, ciertas restricciones impuestas por la constitucion total;
entre éstas, la mas importante es la que tiene que ver con las estipulaciones acerca
del tipo de gobierno que se debe adoptar en todos los estados.

Habitualmente se afirma que la legislacién federal tiene preeminencia sobre la

de los estados. Sin embargo, esta preeminencia no puede ser llevada hasta el punto
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de cambiar la distribucién de competencias establecida en la constitucién total. Esto
tiene que ver con el procedimiento de modificaciéon constitucional caracteristico del
Estado federal. La modificacion constitucional de la federacion es un acto del orden
total, no de la federacién o de los estados como érganos parciales. Por esa razon, el
Estado federal se distingue por el hecho de que hace intervenir a ambos 6rdenes
parciales en la modificacion de la constitucidén. De otra manera, la distribucién de
competencias podria ser alterada unilateralmente.

El poder legislativo de ia federacién se divide en dos camaras. La primera
camara, llamada “cdmara popular’ o de diputados, representa a la nacién en general.
La segunda, conocida como “cdmara de los estados” o de senadores, representa a los
estados miembros. La tendencia es que los estados se encuentren representados en
forma igualitaria en esta segunda cdmara, aunque no siempre es asi.

En la federacion hay varias atribuciones que son competencia exclusiva del
orden central. Entre éstas destacan, la politica internacional, la posesién de fuerzas
armadas, el establecimiento de la unidad monetaria. Aparte de esto también tiene
facultad para legislar en varias materias que son de interés general y que por lo mismo
no son dejadas en manos de los Estados. Para el cumplimiento de estas funciones, el
organo central de la federacién posee la capacidad de establecer mecanismos de
recaudacion fiscal, de tal modo que no depende -como en la confederacion- de las
contribuciones indirectas de los estados miembros.

iAntes de terminar esta enumeracion de caracteristicas, quisiera detenerme
brevemente en el poder ejecutivo propio del Estado federal. En este Estado coexisten
dos tipos de aparato administrativo: el del orden federal y el de los estados
miembros. Aunque en el caso mas simple puede existir correspondencia exacta entre
las atribuciones legislativas de cada uno de esos dos 6rdenes y la competencia de sus
respectivos aparatos administrativos, esto no siempre es asi. Puede suceder, por
ejemplo, que una parte de las disposiciones federales sean aplicadas por el aparato
administrativo de los estados y no por el del orden central, en este caso se habla de
una administracién federal indirecta, Pero también puede suceder lo contrario, es decir,
que el aparato administrativo del orden federal ejerza funciones que son de la
competencia legislativa de los estados miembros. Estas diferentes combihaciones

pueden fortalecer ya sea las tendencias hacia la centralizacién del poder politico o
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hacia su descentralizacion. Sobre este punto habremos de volver en un capitulo
posterior.

Por ultimo, cabe sefialar que, en el Estado federal, se dota a un tribunal con la
capacidad para dirimir las controversias que surjan entre el orden federal y el de los
estados acerca de la distribucion de competencias.

3. Federalismo y democracia

Al principio del capitulo se sefial6 que al federalismo le ocurre algo similar a lo que
pasa con la democracia. En el México de la actualidad, ambos términos se han
convertido en valores casi siempre aceptados sin discusién. Los analisis sobre el
federalismo en México, cuya revision es el objeto central de este trabajo, establecen
muy frecuentemente alguna relacién entre ambos procesos, el de avance de la
democracia y el de “recuperacién” o "fortalecimiento” del federalismo.

Por esa razon, en los capitulos siguientes habremos de volver repetidamente al
tema. Conviene, no obstante, adelantar algunos de los elementos mas generales de la
discusion tedrica acerca de la relacion entre federalismo y democracia. A diferencia del
apartado anterior, la materia tratada en éste tiene el atractivo de la polémica; espero
poder aprovecharlo. Esa es una ventaja, el inconveniente es que si en el caso de la
descripcion del federalismo como arreglo institucional era posible dar una version
estét.i.c‘:a y hasta cierto punto acabada del asunto, no se puede hacer lo mismo en este
caso. Todo lo referente a la democracia tiene, no sélo en la actividad politica directa
sino incluso en la discusion tedrica acerca de ella, la peculiaridad de ser
obsesivamente inconcluso.

Al principio del apartado precedente fueron mencionados los planteamientos de
MontesquTeu y Rousseau acerca de la organizacion federal y confederal,
respectivamente. Vale retomar ahora esos planteamientos. Lo primero que hay que
destacar es que ninguno de los dos autores distingue entre la confederacién y la
organizacién federal. O, dicho con mayor propiedad, al hablar del tema ellos se
referian especificamente a las confederaciones. Sin embargo, sus argumentos,
particularmente los de Montesquieu, fueron retomados por los promotores del modelo
federal que finalmente se instauré en los Estados Unidos,
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Seguin Montesquieu, el gobierno republicano sélo es posible en un pals
pequefio. Para paises de muy grande extensién se impondria la monarquia o, peor
aun, el despotismo. Esto es asi puesto que en un pais grande la replblica tenderia
fatalmente a degenerarse. Sin embargo, siendo la replblica un estado pequefio,
estaba expuesta a las agresiones extranjeras. La Unica forma de escapar a este
destino era recurrir a la republica federativa. Por medio de ésta, se podrian asociar
varias republicas pequefias para formar un estado de mayor tamafio sin que
desaparecieran los estados menores. De ese modo, en el esquema de Montesquieu
hay una estrecha relacion entre gobierno republicano y organizacion federal. Ahora
bien, por republica, Montesquieu entendia tanto a la democracia como a la
aristocracia. '*

Rousseau se refiere al tema. en El contrato social'®. Para él,
independientemente de cual sea la forma de gobierno adoptada, un Estado se
degenera si los ciudadanos no ejercen periédicamente su soberania en forma directa
en el poder legislativo. Sin embargo, reconoce, las reuniones generales del cuerpo
soberano -integrado por la ciudadania en su conjunto- sélo son posibles en Estados
pequefios. Entonces, para los Estados grandes lo Unico que queda disponible es la
confederaciéon. Otra forma de organizacion politica en un pais grande, donde es
materiaimente imposible la reunién de todos los ciudadanos, daria lugar
inevitablemente a la tirania.

o En sintesis, para ambos autores la organizacién federal o confederal tiene una
estrecha relacion con el gobierno republicano; sélo a través de ella es posible extender
este tipo de gobierno a un territorio y poblaciéon grandes. Sin embargo, ta organizacion
federal o confederal, segin ellos, también seria compatible con un gobierno
aristocratico o incluso, para Rousseau, con una monarquia limitada.

Los planteamientos de Rousseau y Montesquieu tienen que ver solamente con
las relaciones formales entre tipos de gobierno. Tocqueville, en cambio, se hizo
célebre por ser uno de los pioneros de la sociologia politica. Aparte del mayor
contenido socioldgico y politico, el andlisis de Tocqueville tiene la ventaja de ocuparse

del tema en forma mas directa y detallada.

* Montesquieu, op. cit. pp. 86-88.
® Rousseau, op. cit. p. 285.
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En La democracia en América, Tocqueville comienza describiendo el largo
proceso que él denomina “democratizacion social”.'® Lo caracteristico de este proceso
es el incontenible incremento de la igualdad entre los hombres. La movilidad social
aumenta y, al mismo tiempo, desaparecen los poderes intermedios (nobleza,
aristocracia). De esto Ultimo se infiere que al mismo tiempo que avanza la
“democratizacion social”, hay una tendencia hacia la centralizacion del poder.

La democracia social crea la oportunidad para el establecimiento de la
democracia politica. No obstante, al desaparecer los cuerpos intermedios, el Gnico
poder que se fortalece es el del gobierno. Frente a éste sélo queda un conjunto de
individuos dispersos e impotentes. Por tal razon, el resultado natural de la
democratizacién social no es la democracia politica, sino el despotismo. Al no tener
frente a si ninglin poder que lo controle y modere, el gobierno dificiimente podra
resistir la tentacion de destruir la libertad de los individuos.

Ante semejante problema, la respuesta de Tocqueville es precisa. Para poder
establecer la democracia politica es necesario reconstruir los cuerpos intermedios.
Pero los cuerpos intermedios propios del feudalismo -la aristocracia y la nobleza- ya no
pueden ser reconstruidos. Es necesario crear otros de distinto tipo.

Seglin Tocqueville, la democracia norteamericana resolvié esta necesidad
mediante dos nuevas formas de organizacion social y politica: la pluralidad de
asociaciones Yy el fortalecimiento de los gobiernos locales. Ambas permiten superar la
impbtéricia del individuo frente al gobierno. Ambas posibilitan la participacién politica
democratica de los ciudadanos que de otro modo serian espectadores impotentes de
la actividad gubernamental.

Segun Tocqueville, el gobierno de los Estados Unidos ha realizado
simuitAneamente lo que él denomina la “centralizacién politica” y la “descentralizacion
administrativa”. Por medio de esto, los Estados Unidos han concentrado las funciones
que indispensablemente debe cumplir el gobierno nacional (relaciones internacionales,
regulacién del comercio externo, etc.). Pero al mismo tiempo han podido promover la
vida politica local, dejando en manos de las autoridades de este nivel de gobierno

todos los asuntos que pueden ser manejados localmente. Asi pues, lo que €l denomina

'8 Alexis de Tocqueville, La democracia en América, México: Alianza Editorial, 1993,
volimenes 1y 2.
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descentralizacién administrativa es también, en gran medida, descentralizacién
politica.

El fortalecimiento del gobierno local, hecho posible por la organizacién federal
estadounidense, no sélo cumple, segtin Tocqueville, la funcién de ofrecer contrapesos
a la autoridad central. También tiene un papel importante en la educacion politica para
la democracia. Las grandes empresas politicas de dimensién nacional no pueden ser
accesibles al ciudadano comin o a sus asociaciones; si lo es, en cambio, la
participacion en el ambito local.

"Un argumento mas a favor de la relacién entre federalismo y democracia puede
ser hecho a partir de la propuesta de Lijphart acerca del “modelo consensual de
democr@cia"." Segun Lijphart un gobierno basado en la pura mayoria simple y en la
concentraciéon de poderes es suficiente para que la democracia opere en un pais con
una sociedad relativamente homogénea. El prototipo de este gobierno es el “modelo
Westminster” de Inglaterra. Sin embargo, en una sociedad plural, cruzada por
divisiones étnicas, culturales, econémicas y sociales, se necesita un gobierno que
tienda hacia el consenso; es decir, hacia la integracion de los diferentes grupos, antes
que a la dominacién mayoritaria sobre alguno o algunos de ellos.

En este contexto, el federalismo podria ayudar a que la organizacién politica
represente con mayor proximidad esa estructura social compleja. El argumento es
simple: puede suceder que en los niveles locales de gobierno, el equilibrio politico
entre ias diferentes fuerzas sea diferente al equilibrio predominante a nivel nacional. La
organizacion federal puede ayudar a que esas mayorias locales distintas de la mayoria
nacional se expresen Yy se integren a la actividad politica.'

Como se ve, estos son argumentos a favor de la relacién positiva entre

federalismo y democracia. Sin embargo también hay argumentos en el sentido

7 Arend Lijphart, Patterns of majoritarian and consensus government in twenty-one
countries, Londres: Yale University Press, 1992.

18 Hay que precisar, no obstante, que cuando Lijphart habla de federalismo no esta refiriéndose
tanto al modelo clasico, es decir al que se origind en los Estados Unidos, sino a lo que él
denomina “federalismo no territorial” basado en divisiones étnicas y culturales. Este federalismo
no territorial seria uno de los elementos caracteristicos de su “democracia consociacional”, Para
esto vltimo, cfr. Arend Lijphart, Democracia en las sociedades plurales: una investigacén
comparativa, México: ediciones Prisma, 1988. Para una comparacion de estos planteamientos
con los del federalismo véase, Daniel Elazar, Exploracién del federalismo, Barcelona: Editorial
Hacer, 1990, pp. 40-49.
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inverso.'® En primer -lugar, es facil admitir que la organizacion federal puede, en
efecto, facilitar la participacion de las fuerzas politicas locales. Sin embargo, nada
garantiza que los grupos cuya. participacién es facilitada seran grupos organizados
internamente en forma democratica. Aunque esto puede ser asi, también puede darse
precisamente lo contrario. En este Ultimo caso, la organizacion federal facilitaria la
existencia de liderazgos locales no democraticos, sirviendo de ese modo como un
obstéculo al avance de la democratizacién. 2

De igual forma, del hecho de que la organizacion federal facilite la participacién
de grupos politicos locales, tampoco se infiere necesariamente la seguridad de que
tales grupos incluiran a la mayoria de la poblacion. La organizacion federal podria de
ese modo convertirse en un mecanismo que facilite la exclusion politica de amplios
grupos de la ciudadania.

Finalmente, tampoco hay garantia alguna de que las decisiones politicas
tomadas mediante la participacion de los grupos locales seran decisiones de contenido
democratico. La organizacion federal podria, pues, dificultar la impugnacién y reversion
de tales decisiones.

En segundo lugar, puede también admitirse que el surgimiento del estado
moderno estuvo asociado a un proceso de concentracion del poder. En términos
generales, la concentraciéon debilitd o suprimié6 tanto a los grupos politicos
‘intermedios” como a las instancias locales de gobierno. Esto en efecto, dificulta el
control democratico del gobierno. Lo cual no significa, empero, que para hacer posible
la participacion democratica sea necesario descentralizar la organizacion politica
fortaleciendo los niveles locales de gobierno. Puede ser, al contrario, que las fuerzas
politicas que impulsan la competencia democratica sean mas eficaces actuando a
escala nacional que haciéndolo a nivel local. La organizacién federal, podria en esa
medida convertirse en un obstaculo para la articulacién nacional de tales fuerzas..

Ademas, también es cierto que actuando a nivel nacional las fuerzas politicas tienen

'® Francisco Gil Villegas, menciona algunos de estos argumentos en “Descentralizacién y
democracia: una perspectiva teérica”, en  Blanca Torres (comp.), Descentralizacién y
democracia en México, México: El Colegio de México, 1986.

% En Un prefacio a la teoria democratica, Robert Dahl demuestra que es facilmente posible
que la representacion igualitaria de los estados en el senado -una disposicién tipica de la
organizacion federal- pueda favorecer la sobrerrepresentacién de mayorias no democraticas. De
hecho, sostiene Dahl, la representacion igualitaria en el senado opera en sentido inverso a la
regla de mayoria, Cfr. Robert Dahl, op. cit. pp. 147-154,
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necesidad de hacer aceptables sus propuestas a un nimero mas amplio de individuos
y organizaciones. Evenfualmente, eso puede desestimularlos de adoptar politicas
antidemocraticas.

Estos argumentos pueden ser apoyados por la revision del origen histérico del
federalismo. En la mayoria de los casos, comenzando por el estadounidense que dio
origen al modelo de federalismo contemporaneo, la organizacién federal del Estado no
fue adoptada con el objetivo principal de fomentar la democracia, sino para construir o
conservar la unidad nacional. En este sentido, el federalismo fue la respuesta a una
situacion de hecho antes que la herramienta para realizar un proyecto democratico.
Fue, puede decirse, una concesién a los grupos politicos locales que no admitian
desaparecer como unidades politicas auténomas, aun cuando si deseaban formar una
nacién mas grande.

Seria ocioso, en mi opinidn, pretender escudrifiar meticulosamente para
encontrar la “esencia democratica” del federalismo o para demostrar lo contrario. Lo
que debe tenerse presente es que la organizacion federal es un arreglo institucional,
un conjunto de disposiciones que regulan la relacién entre niveles de gobierno. Para
entender los procesos politicos que se realizan a través de la organizacion federal es
preciso tomar en.cuenta también a los agentes que intervienen en ellos. Sin embargo,
tampoco es suficiente formular la vaga afirmacion de que la organizacion federal puede
o no puede favorecer a la democracia segun las variaciones de las circunstancias.
lmpovrta también sefialar cuales pueden ser estas circunstancias. Y es en ese sentido
que espero que los argumentos sefialados arriba puedan ser Utiles. Antes que
contradecirse tajantemente, esos argumentos especifican bajo qué circunstancias la
organizacién federal puede operar en un sentido u otro con respecto a la democracia.

No obstante lo anterior, pueden sefialarse dos caracteristicas propias de la
organizacion federal que podrian influir sobre la democracia. La primera tiene que ver
con la “base politica” del federalismo. Pdr lo menos a nivel de modelo, el federalismo
contemporaneo se apoya sobre una “base popular”.21 Si el poder politico se basara
solamente en una autoridad central, la organizacion federal seria practicamente

imposible. En ese caso, todo poder derivaria de la autoridad central y los gobiernos

2! gobre este punto puede verse con bastante provecho el capitulo 39 de El federalista. Cfr.
Hamilton, Madison, Jay, El federalista, México: FCE, 1982.
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locales funcionarian como unidades administrativas. Por otra parte, si el poder politico
se asentara solamente en la élite politica de cada uno de los estados miembros,
dificilmente podria existir algo mas que una confederacién. En ese caso, la autoridad
central que se estableciera tendria como Unico respaldo a las élites politicas locales.
No existiria, pues, una autoridad central que tuviera una base nacional. Para que sea
posible la organizacion federal, en la acepcidon contemporanea del término, es
necesario que se funde en el apoyo o consentimiento de una “base popular’ que sea
algo mas amplia que las simples élites politicas de los estados miembros o de la
autoridad central. Es preciso, pues, suponer la existencia de un mismo conjunto de
ciudadanos sobre el que se respalden tanto el poder de la autoridad central como el de
los gobiemos_, de los estados miembros. Obviamente, la amplitud de ese grupo de
individuos politicamente relevantes puede variar segun las circunstancias. Lo que no
se puede hacer es suponer la vigencia del modelo federal sin esa poblacion que
respalde, al mismo tiempo, la existencia de una autoridad nacional y de gobiernos
estatales autébnomos.

Sobre el otro aspecto apenas es necesario detenerse. La division federal del
gobierno puede ayudar, en el mas puro sentido liberal de la expresioén, al mutuo control
del poder. Es decir, la separacion entre autoridad central y autoridades estatales
puede ayudar a que el poder controle al poder. Eventualmente, eso puede ayudar al
funcionamiento de la democracia. Naturalmente, hay otras formas de balancear el
podef distintas a la organizacion federal. Ademas, esta posibilidad de mutuo control del
poder puede ser anulada o debilitada -lo mismo que fortalecida- segtin las cualidades
de los sujetos politicos que actien en ambos niveles de gobierno. Si los actores
politicos que ocupan los niveles de gobierno tienen mucha afinidad entre si, la division
real del poder tendera a reducirse y con ella la posibilidad del control mutuo.

Relacionado con esto ultimo esta lo que podria?nos denominar la posibilidad del
“uso estratégico” del federalismo. Al establecer diferentes niveles de gobierno, la
organizacion federal crea una instancia que puede ser usada por diferentes actores
politicos para hacer avanzar proyectos o intereses contrapuestos. Este es un punto

que habra que tener presente para el analisis posterior.
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4. El federalismo en la historia mexicana.

La intencién de este apartado es hacer una breve descripcidn de la historia del
federalismo en México. Ademas de la identificacion de algunos “momentos” de esa
historia, se tratara de precisar algunas circunstancias que han contribuido a erigir al
federalismo como un ‘mito” en la politica mexicana.

Todavia se discute acerca del origen del federalismo en México. El punto no es
trivial, puesto que al establecer su origen se puede argumentar su “firmeza” o
“debilidad”. Algunos pretenden que el federalismo actual tiene su origen en las alianzas
militares prehispanicas. Tal afirmacién parece demasiado romantica para ser cierta.
Otros mas sostienen que el primer impulso decisivo hacia la descentralizacién politica
fue dado por el establecimiento de las diputaciones provinciales en los uitimos afios de
la dominacién colonial. Sin duda esta ultima opinién no carece de plausibilidad. Sin
embargo, en mi opinién, hay que empezar admitiendo que la organizacion federal
propiamente dicha es algo distintivo del México independiente.

Pero adn admitiendo esto L’lltimo)queda,, por esclarecer por qué la organizacion
federal fue adoptada en la constitucién mexicana. “Federalizar” puede servir para unir
lo que esta separado (como en el caso de los Estados Unidos de Norteamérica); pero
también puede servir para separar lo que esta unido (como en los casos mencionados
de Bélgica y Espafia).

" Una de las explicaciones sostiene que la adopcion del federalismo en México
fue copia acritica de la estructura constitucional norteamericana. Uno todavia puede
impresionarse al leer la argumentacion de Fray Servando Teresa de Mier®
sosteniendo, en los debates previos al establecimiento de la Constitucién de 1824, que
la adopcién del federalismo sélo conseguiria ocasionarle a México precisamente los
males que los Estados Unidos habian tratado de remediar con ello. El argumento no
carecia de lbgica, puesto que la administracion colonial habia tenido un caracter
decididamente centralizado. No habia, pues, necesidad de unir algo que estuviera
separado.

Por otra parte, hablando con rigor tampoco puede decirse que la organizacion
federal haya sido adoptada en México para separar lo que estaba unido.

22 Jesus Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, México: FCE, 1982. Vol. |, pp. 358 y ss.
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Inmediatamente después de la consumacion de la independencia, México experimenté
el mismo proceso centrifugo que caracterizo en los primeros afios de independencia a
todas las ex-colonias espafiolas de América. Antes de la promulgacién de la
Constitucién de 1824 practicamente en todas las provincias mexicanas se exigia
mayor independencia con respecto al centro. Las provincias de Oaxaca, Jalisco,
Yucatan y Zacatecas llegaron a establecer de facto su autonomia. Uno de los mas
activos defensores del establecimiento de la organizacién federal en la Constitucién
fue el diputado por Jalisco, Prisciliano Sanchez.® En ese sentido, puede afirmarse que
la adopcion del federalismo fue, antes que para separar lo que estaba unido, para unir
lo que estaba separandose.®*

Esta evidencia histdrica no debe hacernos olvidar, empero, la posibilidad de
que el federalismo haya, en algtin grado, operado como una "“profecia autorrealizada”.
La necesidad de adoptar una organizacién federal pudo haber sido acentuada por la
misma difusion de la ideologia federalista. Para esto debe recordarse la fuerte
influencia que ejercieron las doctrinas politicas estadounidenses en esos afios.

La organizacion federal definida en la constitucion de 1824 era una
reproduccién bastante aproximada del modelo adoptado en los Estados Unidos.
Establecia dos 6rdenes de gobierno -el federal y el de los estados- y un congreso
bicameral. Las provincias pasaron a ser estados. La camara de senadores se
constituyo con dos representantes de cada estado.

Los afios siguientes a la promulgacién de la constitucién fueron de conflicto
entre centralistas y federalistas. Reyes Heroles explica este conflicto como el
enfrentamiento entre los defensores del orden colonial y los promotores de un orden
nuevo. 2 Segtin Reyes Heroles, los jefes militares, Ios terratenientes, el clero y la vieja
aristocracia colonial asentaban su poder sobre el orden centralizado. 'Al contrario, los
promotores del federalismo eran los grupos politicos de los estados; para ellos, la
vigencia del federalismo significaba la apertura de posibilidades amplias de
participacién politica que de otro modo les estarian negadas. Sin duda, la afirmacién
de Reyes Heroles acerca de la base social del federalismo tiene un grado aceptable

2 Una descripcion rapida de estos hechos puedef- verse en, José Gamas Torruco, El
federalismo mexicano, México: Sep-setentas, 1975. pp. 21-73

24 Egto sostiene Jorge Carpizo en Federalismo en Latinoamérica, México: UNAM-Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1973.

25 Jasus, Reyes Heroles El liberalismo mexicano, México: FCE, 1982, Vol. ll, pp. 87y ss.
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de veracidad. Sin embargo; una investigacion menosl comprometida con el liberalismo
podria poner el acento en el “uso estratégico” del federalismo . En efecto, es posible
que entre los promotores del federalismo se encontraran grupos pertenecientes a la
misma élite politica que apoyaba el centralismo. Esos grupos pudieron haber recurrido
a las fuerzas politicas estatales con el fin de fortalecerse en el enfrentamiento con los
otros miembros de la élite; para hacer eso, era necesaria la vigencia de la organizacién
federal.

Entre la promulgacién de la constitucion de 1824 y la de 1857 se sucedieron
gobiernos federalistas y centralistas. Una de las causas de |la separacién de Texas fue,
a propodsito, la inconformidad con el centralismo. La constitucién de 1857 volvid a
establecer la organizacién federal. La peculiaridad de ésta fue la supresién del senado.
Para ese entoncesg, la institucién del senado era muy impopular entre los liberales,
debido a que en la legislacién conservadora previa habia funcionado como un “cuerpo
de notables”. La constitucién otorgd amplios poderes al legislativo y debilitd al
ejecutivo.

Nuevamente, después de la promulgaciéon de la constitucion de 1857 se
registraron enfrentamientos entre liberales y conservadores. Posteriormente vino la
intervencion francesa. Ambos hechos dieron poca oportunidad para la vigencia de la
organizacién federal establecida constitucionalmente. Pero esos afios de conflicto
tuvieron como consecuencia el debilitamiento extremo de la autoridad central v,
consécﬁentemente, el florecimiento del regionalismo.

Con la restauracion de la republica, se dio inicio a un proceso de concentracién
del poder. Por una parte, se impulsaron medidas tendientes a fortalecer la posicion del
ejecutivo sobre el legislativo. Por otro lado se avanzd en el control de las fuerzas
politicas regionales. Paraddjicamente, la reinstauracion del senado fue pensada con
este fin.?®® El proceso de concentracion del poder fue iniciado con Judrez, y
continuado con Lerdo de Tejada y Porfiio Diaz. En La transformacion del
liberalismo en México a fines del siglo XiX,?” Charles A. Hale describe cémo las

propuestas politicas del positivismo, que se difundieron entre la élite intelectual de

% Charles A. Hale, en La transformaci6n del liberalismo en México a fines del siglo XIX,
México: Vuelta, 1991, hace una revisién de los argumentos vertidos en torno a ia reinstauracién
del senado. Este proceso abarcé desde 1867, afio en que fue presentada la propuesta, hasta
1874 en que fue aprobada definitivamente.

7 Ibid. pp. 112y ss.
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esos afios, sostenian la conveniencia de establecer un Estado fuerte que impulsara el
progreso. El control del ejército, la sujecién de los grupos politicos locales por la
autoridad central, el crecimiento del aparato administrativo de! Estado, el fomento de la
infraestructura econdémica, fueron todos factores que contribuyeron a la centralizacién
del poder bajo el régimen de Diaz.

Dgrante la revolucién se dio el proceso contrario. Entre los argumentos que
Madero esgrimfa para justificar su oposicion a Diaz estaba el hecho de que se habia
suprimido la divisién de poderes y se habia destruido la soberania de los estados. En
buena medida, la revolucidon mexicana puede ser leida como una rebelién -o varias a la
vez- de las regiones contra el centro.

La rebelion constitucionalista comenzé precisamente cuando el gobierno de
Coahuila desconocié al gobierno federal y reasumié su soberania. El argumento
federalista jugd en el Plan de Guadalupe un papel destacado.

La constitucidn de 1917 mantuvo la organizacién federal. El modelo federal de
esta constitucion, que es el que hasta hoy se encuentra en vigencia, no presenta
mayores novedades. De nuevo se reconocieron los dos niveles de gobierno y se
establecid una legislatura bicameral con representacién igualitaria en el senado.

Sin embargo, después del movimiento revolucionario se puso en practica un
largo y sostenido proceso de concentracion. Concentrar el poder era necesario tanto
para permitir la existencia de una autoridad nacional propiamente dicha como para
poner en practica los distintos proyectos de transformacién que los revolucionarios de
ese entonces sostenian.

Dentro de las acciones que influyeron en la concentracion del poder destacan el
control de las fuerzas militares, la extension de la educacién publica, el crecimiento del
aparato administrativo, la creacién de la Ley Federal del Trabajo y de la legislacién
nacional sobre reforma agraria.

Pero desde el punto de vista politico, el fenébmeno mas destacado fue la
fundacién del “partido de la revolucién” (sucesivamente PNR, PRM y PRI). Hay que
destacar que al surgir ese partido tuvo por fin unificar las fuerzas revolucionarias. En
su fundacién, surgi® como una confederacién de grupos politicos con fuerte base
territorial, Pero en 1937, en el sexenio de Lazaro Cardenas, el partido abandoné su

base territorial y adoptd la de sectores (campesino, obrero, popular y militar).
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El impulso mas fuerte hacia la centralizacién fue dado durante el sexenio de
Lazaro Cardenas. Se pusieron en practica grandes proyectos dirigidos por el gobierno
federal. Como consecuencia de esto se debilité ain mas el poder de los grupos
politicos locales. Al mismo tiempo se fortalecié al poder ejecutivo frente al legislativo y
el judicial, y al gobierno federal frente a los gobiernos de los estados. Como ejemplo de
esto Ultimo, puede verse que durante el periodo de Cardenas, fueron declarados
desaparecidos los poderes en nueve estados del pais; ese nimero sélo fue igualado
durante el periodo de Adolfo de la Huerta, inmediatamente después de la Ultima
rebelion militar exitosa de la revolucion. 2

A partir de los arios cuarenta, la relacién entre el gobierno federal y los estados
se mahtuvo estable. El gobierno federal continué extendiendo su influencia,
principalmente a través del crecimiento del aparato administrativo y la realizaciéon de
obras de infraestructura econdémica. El federalismo se convirtid en un tema casi
exclusivo de los estudiosos del derecho constitucional.

Justamente el crecimiento del aparato administrativo del estado habria de ser la
causa principal del resurgimiento del tema en la década de los ochenta. El impulso al
federalismo fue visto entonces como una forma de desconcentrar las actividades del
Estado y hacer mas eficiente su funcionamiento. Sobre este punto volveremos en los
capltulos siguientes.

Sin duda, la historia del federalismo en México da para mucho mas que este
rapido y esquematico recuento. Quisiera detenerme solamente en dos puntos, lo
relativo a la vigencia de las disposiciones constitucionales de tipo federalista y lo que
aqui se ha denominado el mito del federalismo.

Una de las cosas que mas llama la atenciéon en la revisidon de la historia del
. federalismo en México, es su escasa vigencia real en contraste con su permanencia en
Ia legislacion. El federalismo de la constitucién de 1824 tuvo muy poca oportunidad de
operar, dados los conflictos que sucedieron al establecimiento de la constitucién. Al
principio, con la organizacién federal de la constitucién de 1857 ocurrié algo

semejante; y cuando los liberales, sus promotores, tuvieron la posibilidad de aplicarla,

2 Gfr, Manuel Gonzalez Oropeza, La intervencion federal en la desaparicion de poderes,
México: UNAM, 1983, Pp. 262-263.
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- comenzaron un proceso sostenido de centralizacion que habria de durar mas de
cuatro décadas.

Con el arreglo federal refrendado en la constitucion de 1917 volvié a ocurrir una
situacién parecida. Tan pronto como la actividad politica nacional comenzaba a
institucionalizarse, se reemprendid el proceso de centralizacién.

Pero también puede verse la otra cara de la moneda. Aungue la distribucién de
poderes hacia los estados ha funcionado muy poco a través de los mecanismos
institucionales del federalismo, el fortalecimiento e incluso la beligerancia de las
fuerzas politicas locales ha florecido en tiempos de crisis graves. Asi sucedid en el
siglo pasado con la Guerra de Reforma y la intervencién francesa, y en el presente
- siglo con la revolucion. De hecho, los dos grandes procesos de centralizacion -el de
fines del sigio pasado y el de las décadas posteriores a la revolucién- fueron realizados
como respuesta a la dispersion del poder.

Sobre el otro punto, el del “mito” del federalismo, hay que destacar el hecho de
que la organizacion federal ha sido siempre promovida por los que finalmente
resultaron ganadores. En parte gracias a eso, el federalismo ha podido ser identificado
con la causa del progreso y la libertad, mientras que el centralismo ha sido atribuido al
pasado y al despotismo. El federalismo de 1824 se definia contra el centralismo del
orden colonial. El de 1857 contra el centralismo de los conservadores. El de 1917
contra la centralizacién realizada por el gobierno de Diaz. Como veremos mas
adelante, los andlisis actuales acerca el federalismo se apoyan muchas veces en una
critica de los resultados negativos del proceso de centralizacion vivido en las Ultimas
décadas: la concentracion administrativa, el control de la competencia politica local por
el gobierno federal, o simplemente, la intervencion del gobierno federal en los asuntos
internos de los estados.

A excepcion de las primeras décadas posteriores a la independencia, el
centralismo no ha tenido defensores declarados. Incluso en los dos grandes periodos
de centralizacion mencionados arriba, el federalismo fue minado en la practica como
mecanismo de organizacién politica, pero no fue atacado frontalmente como principio
constitucional. Debido a eso, ha terminado por integrarse a la tradicién politica
mexicana, al grado de convertirse en un valor incuestionado.
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Pero también es cierto que, fuera de la actividad politica concreta, el
federalismo ha sido identificado con el gobierno républicano. En parte, esto se debe al
prestigio que tiene el principio de divisién y mutuo control del poder como caracteristica
de este tipo de gobierno. Pero también se explica porque el modelo republicano mas
cercano geograficamente, y a menudo también intelectualmente, es el modelo federal
de los Estados Unidos. Hay que agregar, y esto no es lo menos importante si bien
estd muy relacionado con todo lo anterior, el propio desarrollo del pensamiento
federalista en México que ha contribuidoﬂ“hacer del federalismo un valor de la politica

nacional.

5. Algunas tendencias que podrian afectar al federalismo
Para terminar este capitulo quiero sefialar aqui, en forma muy breve, algunos aspectos
de la sociedad contemporanea que podrian afectar el futuro del federalismo.

Es sabido que el crecimiento del aparato y las actividades del Estado ocurrido
en muchos paises hacia mediados de este siglo -Estado benefactor, interventor,

xpo‘puliksta, etc.- afectd, en los Estados federales, la distribucién de poderes entre
gobiernos locales y dgobierno central en beneficio de este Ultimo. Este hecho,
obviamente, redujo la importancia de la organizacién federal.

Sin embargo, en los Ultimos afios se han dado tendencias contrarias. La
primera de elias es el desprestigio del “Estado grande”. Con diferentes variaciones y
matices, se sostiene que el Estado debe reducir su intervencion en la sociedad y debe
dejar mas espacio para la actividad de los individuos y sus organizaciones. Al mismo
tiehpo se critica la ineficiencia del aparato administrativo del Estado y se insiste en la
necesidad de su reduccién y reorganizacién. Al contrario de lo que sucedié con el
crecimiento del Estado, este proceso tiende a darle mas atribuciones a los gobiernos
locales. Aungue en principio la importancia de esto puede ser meramente de caracter
administrativo, también existe la posibilidad de que, mediante el aumento de sus
atribuciones, los gobiernos locales aumenten también su parte en la distribucién del
poder politico,

Por otra parte estan los probables efectos de lo que se ha dado en llamar la

“globalizacion”. Con este término se quiere describir la tendencia hacia Ia
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mundializacion de las relaciones sociales. Para autores como Melucci y Giddens, la
globalizacién tiene un efecto aparentemente contradictorio.”® Por un lado debilita las
grandes identidades nacionales, sustituyéndolas por una “identidad mundializada”.
Pero por otro fortalece las identidades locales, llevando incluso en varios casos a
conflictos violentos. Este fortalecimiento podria, eventualmente, motivar que se

refuerce la distribucion del poder mediante la organizacion federal.

2 Alberto Melucci,“Liberation or meaning? Social movements, culture and democracy”, en
Development and change (SAGE, London, Newbury Park and New Delhi), Vol. 23, (1992) No.

3, pp. 43-77. Anthony Giddens, The consequences of modernity, Stanford, Cal.. Stanford
University Press, 1990.
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EL CONTEXTO

Presentacion

El primer capitulo establecié algunos elementos tedricos e histdricos que son
pertinentes para el andlisis de la discusion actual sobre el federalismo en México. De
tal analisis, que constituye el objetivo central del presente trabajo, deberan ocuparse
los capitulos siguientes.

No obstante, antes de llegar a esto Ultimo, conviene detenerse brevemente en
la contextualizacién de la discusion actual sobre el federalismo. Ese es el objetivo de
este capitulo. Que la contextualizaciéon es importante, y de qué modo lo es, es algo
gue espero quedard demostrado conforme vaya avanzando la propia exposicidén en
este capitulo.

El objetivo de este capitulo puede ser desagregado en dos especificos. Por una
parte, se buscaré establecer el contexto en que surge la discusion actual sobre el
tema. Por la otra, se intentara sefalar el contexto del objeto de esa discusion; es
decir, las relaciones que el federalismo tiene con otros elementos del sistema politico
mexicano.

Ahora bien, para este capitulo hay que reiterar, mas enfaticamente, una
aclaraciéon que se hizo en el primero. En los capitulos siguientes habremos de volver a
menudo sobre el tema que va a ser tratado aqui. Por esa razén, y porque en cierta
forma el contenido de este capitulo representa una desviaciéon con respecto al objetivo

general de la investigacion, el tratamiento del tema sera realizado en forma muy breve.
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Por razones similares, la exposicién tendra un caracter predominantemente
descriptivo. El analisis mas polémico sera reservado para los capitulos siguientes.

El capitulo consta de tres apartados. El primero intenta demostrar la
conveniencia de situar al federalismo en un contexto mas amplio.

El segundo apartado se ocupa de sefalar el contexto en el que surge la
discusién actual sobre el tema. La atencién se concentra en el proceso que ha llegado
a ser conocido como la reforma del Estado, y en el aumento de la competencia
politico-electoral.

El tercer apartado sefiala algunos elementos del contexto de la practica
federalista en México. En primer lugar, se hace una descripcién de las caracteristicas
formales del federalismo mexicano. Con tal intencidn, se revisa la forma en que éste
es establecido en la constitucién politica mexicana. A centinuacion se ubica al
federalismo en un contexto politico mas amplio. Para guiar la argumentacién en esta
tltima parte se propone una imagen: la existencia de dos tipos diferentes de arenas
politicas.

1. Causas aisladas o sistema de relaciones

Al principio del capitulo anterior se llamé la atencion sobre dos rasgos peculiares de la
discusién actual acerca del federalismo en México: la polisemia del término y su
aceptacion casi unanime como un valor nacional. Asi, bajo una misma denominacion,
cuya validez es practicamente indiscutible, coexisten diagnoésticos y propuestas
contradictorias.

Pero hay un tercer rasgo que es, sin duda, tan notorio como los dos primeros.
Quienes analizan la organizaciéon federal mexicana reconocen que, a pesar de que
ésta se encuentra formalmente establecida en la constitucién, su vigencia practica es
limitada. Sobre la amplitud de la brecha entre la disposicion constitucional y la practica
politica efectiva hay, por supuesto, apreciaciones divergentes. Este hecho puede
constatarse simplemente observando cémo algunos analistas del tema proponen
“fortalecer el federalismo”, mientras que otros hablan de “instaurarlo” y superar asi el
centralismo de facto que viola la constitucion. No obstante, ain cuando haya

divergencia respecto a la magnitud de la diferencia entre el arreglo constitucional
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federal y la practica politica correspondiente, la existencia de esa diferencia es algo
generalizadamente admitido.

Ahora bien, cuando se trata de establecer las causas de tal diferencia,
generalmente se recurre a relacionar la practica federal o centralizada con otros
fenémenos politicos. Entre éstos se encuentran el presidencialismo, la desproporcién
entre las atribuciones de los distintos niveles de gobierno, las caracteristicas de los
partidos politicos, etc. A menudo también se hace referencia a otros fenémenos que
pertenecen al contexto sociohistérico mas amplio. Se habla asi de la influencia de la
distribucion de 1a poblacion, de la distribucién regional de las fuentes de empleo, de la
cultura nacional, etc.

En el tercer apartado, habremos de intentar esbozar un contexto pertinente
para el analisis del federalismo. Antes de hacer eso, sin embargo, es conveniente
intentar esclarecer como es posible entender la .inﬂuencia que esos otros fendmenos
pueden tener sobre el que nos ocupa. Para eso, tenemos que hacer aqui una muy
breve disgresiéon metodolégica.

Es muy frecuente que al relacionar un fenémeno con los que de alguna manera
influyen en él no se busque esclarecer cual es |a naturaleza de esta influencia. A
veces, practicamente no se aclara cudl es la conexién entre los otros fenomenos y el
fenémeno estudiado. Otras se establece una causalidad convergente. Es decir, se
postula que todos los fenémenos del contexto son a la vez causa del fenémeno que se
esta estudiando. Puede darse el caso, ademas, de que se aisle uno de los fenémenos
externos y que se le atribuya a ése el estatus de causa; por lo tanto a los demas se les
reconoce influencia pero no causalidad sobre el fendmeno estudiado. Puede, por otra
parte, sostenerse que ninguno de los fenémenos del contexto inicialmente tomados en
cuenta tiene relacion causal con el objeto de estudio, y en consecuencia proponer la
necesidad de buscar un factor anterior a todos ellos.

La lista de combinaciones causales puede ser ampliada. La metodologia
comparativa ha explicado y utilizado varias de ellas, muchas veces en forma
particularmente fructifera.

X Aqui no podemos detenernos con detalle en este punto. Sin embargo, para dar
una idea acerca de él, en lo que sigue voy a revisar brevemente algunos

planteamientos de tres autores acerca de las relaciones de causalidad en la teoria
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social y politica. La intencion es extraer de esa revision elementos que posteriormente
nos sirvan para estudiar la relacién del federalismo con otros fenémenos politicos.

Podemos abrir la discusién mencionando rapidamente los argumentos de Jon
Elster.! Elster sostiene, dentro de la linea de argumentacién de la economia
neoclasica y la escuela de la eleccion racional, que las unidades pertinentes para
explicar el orden social son los individuos. La explicacion del orden social implica dos
problemas simultdneos. Por un lado hay que explicar como los individuos, con
intereses y motivaciones cambiantes, pueden llegar a seguir patrones estables de
conducta, de tal modo que hagan posible la predictibilidad. Por otro, hay que explicar
cdmo esos individuos, cuyos intereses son a menudo contrapuestos a los de los
demas, llegan a cooperar entre si. Asi, el orden social, aquello que debe ser explicado,
es al mismo tiempo regularigad y cooperacion.

El ideal de las ciencias sociales, como el de las otras ciencias, es descubrir ias
causas de los fendmenos que pretenden explicar. Sin embargo, admite Elster, las
teorias sociales no se han desarrollado lo suficiente para alcanzar explicaciones
causales satisfactorias. Por esa razén, él propone utilizar la nocién de mecanismos en
sustitucion de las leyes causales que todavia no se han podido establecer. Las leyes
causales, como es obvio, establecen una relacioén de determinacién entre el fendmeno
a explicar y otro que lo precede en el tiempo. Por lo tanto, una teoria elaborada con
leyes causales rigurosas permite afirmar que como consecuencia de la presencia de
ciertos fenébmenos causa, los fendmenos efecto tendran que producirse, Los
mecanismos no son tan rigurosos. Establecen que, en caso de operar ciertos
procedimientos, un fenédmeno dara lugar a otro de cierto tipo. Pero eso no elimina la
posibilidad de que al operar un mecanismo distinto, ese fenémeno causante dé lugar a
un fendmeno diferente del que era previsible, Sin embargo, esto no implica que deba
renunciarse a la busqueda de causas.

_ Elster critica la explicacion funcionalista debido a que, segun él, establece
causalidades falaces. Asl, por ejemplo, los funcionalistas explican la vigencia de una
norma social sefialando las funciones que esa norma tiene para la sociedad. No

obstante, casi siempre, los individuos que siguen la norma no lo hacen porque estén

' Cfr. Jon Elster, El cemento de la sociedad. Las paradojas del orden social, México:
Gedisa, 1989.
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interesados en la funcién social de ésta. En consecuencia, antes que explicar la
vigencia de la norma por la funcién social que supuestamente cumple, hay que hacerlo
investigando la motivacién de los individuos. Por esa razon, las normas sociales sélo
se explican, finalmente, por los impulsos psiquicos del individuo.

Para explicar el orden social, es decir, la regularidad y la cooperacién, Elster no
puede recurrir a la existencia de individuos que puedan obligar a los demas a admitir €l
orden social. Esto es asi, puesto que la obediencia a esos individuos ya es en si
misma un orden social que debe ser a su vez explicado. Por lo tanto, la explicacion
debe indagar en las motivaciones de los individuos y en los mecanismos que los llevan
a actuar con regularidad y a cooperar con los demas.

Luhmann se alinea en el lado opuesto al de Elster.? El también busca explicar
la accion en la sociedad. Sin embargo, para él ésta no puede explicarse como un
agregado de acciones individuales sino como un complejo sistema de accion.
Luhmann sostiene que el desarrollo de la sociologia del siglo XIX al XX puede ser
sintetizado por un paso de la teoria de factores a la teoria de sistemas. La teoria de
factores, agrega, busca explicar las estructuras sociales por causas aisladas. Dada la
complejidad de los sistemas de accién, sin embargo, una explicacion de ese tipo se
vuelve imposible. Por lo demas la ciencia puede desarrollarse sin ella: se pueden
hacer afirmaciones sobre la relacién entre los distintos fenémenos sin necesidad de
establecer las causas de cada uno de ellos. Pero aparte de eso, la busqueda de
relaciones causales se frustra por el hecho de que se establecen relaciones circulares
entre las causas. En sintesis, la blisqueda de causas aisladas, es una tarea imposible
e innecesaria para la explicaciéon cientifica. Debido a eso, es mucho mas fructifero
construir una teoria de sistemas. En ella, lo importante no es la blsqueda de leyes
causales estrictas. Lo importante es entender los vinculos que hay entre los diversos
fendmenos y situaciones como un complejo de relaciones que se condicionan
mutuamente. Esto, insiste Luhmann permitiria desarrollar un instrumental analitico
capaz de captar la complejidad del objeto de estudio.

2 Cfr. Niklas Luhmann, La ilustracién sociolégica y otros ensayos, pp. 92 y ss. La obra de N.
Luhmann comprende, como es sabido, una gran cantidad de publicaciones mas recientes.
Como lo que aqui interesa es sélo hacer un breve sefialamiento del cual podamos extraer
indicaciones metodolégicas, no es necesario emprender una revision de mayor amplitud.



37

La propuesta de Easton se asemeja en varios aspectos a la de Luhmann.®
Pero su objeto de estudio son, a diferencia de las preocupaciones mas sociolégicas de
Luhmann, los fenémenos politicos. Easton admite la importancia de la accién
individual; sin embargo, agrega, la practica de los individuos es una practica situada en
un conjunto de relaciones que no dependen de su voluntad ni pueden ser modificadas
libremente. Es decir, en la sociedad en la que los individuos actuan existen patrones
estables de conducta que restringen la accién individual. Esos patrones estables de
conducta, relacionados entre si, son lo que Easton llama, en principio, estructuras.

Easton sefiala que una de las deficiencias del andlisis comparativo es que sélo
busca identificar los efectos de un numero restringido de caracteristicas de un régimen
politico sobre los resultados politicos. Asi, ese tipo de analisis busca identificar, por
ejemplo, cuél es la influencia de variables como la escolarizacién, la cobertura de los
partidos o los 6rganos formales de gobierno sobre -por ejemplo- los niveles de
votacién, la estabilidad politica, etc. Hacer esto, sin embargo, significa poner atencion
solamente en la influencia de un ndmero reducido de variables aisladas. Lo cual
implica desestimar la influencia que tiene el conjunto de las estructuras. Es decir,
segun el planteamiento de Easton importa no sélo describir las variables aisladas, sino
sobre todo, reparar en la forma en que todas ellas se relacionan entre si. Dicho de otro
modo, los resultados politicos no son causados solamente por elementos estructurales
-es decir, patrones de conducta estables- aislados, sino que lo son en mayor medida,
por el patrén de relaciones entre esos elementos estructurales tomados en conjunto.

Seria interesante revisar con mayor amplitud la obra de los autores
mencionados. Muchos de sus argumentos forman parte de una extensa e interesante
polémica en la teoria social y politica contemporanea. Pero el objetivo del presente
trabajo no nos permite seguir adelante con una revisién de tal naturaleza. Varios de
esos argume'nto—;, descritos aqui en forma apresurada, seran utilizados en el andlisis y
la critica de los materiales sobre el federalismo que seran revisados en los siguientes
capitulos. Sin embargo, de esta rapida y esquematica exposicion quisiera, extraer
ahora algunas consecuencias utiles para las descripciones que siguen.

En primer lugar, deben retomarse los planteamientos de Elster acerca de la

importancia de los actores. Desde el punto de vista que aqui nos interesa, el

® Cfr. David Easton, The analysis of political structure, Nueva York: Routledge, 1990.



38

federalismo, tal como fue descrito en el capitulo anterior, antes que un conjunto de
disposiciones juridicas sobre las relaciones formales entre diferentes niveles de
gobierno, es un patrén de relaciones entre individuos y grupos de individuos. La
vigencia de ese patrén de relaciones crea oportunidades y restricciones a la actividad
de los actores politicos. Ciertamente, la organizacién federal en su sentido mas
estrecho se refiere a las relaciones entre dos distintos niveles de gobierno. Pero el
problema a explicar es por qué los individuos o grupos de individuos que ocupan tales
niveles de gobierno reproducen o no ese patron de relaciones.

Una parte de esta explicacion, obviamente, tiene que ver con las motivaciones
y recursos de los actores involucrados. Sin embargo, y aqui uno puede retomar,
extrapolandolos, los planteamientos de -Easton y Luhmann, los recursos vy
motivaciones de los individuos na se definen en forma aislada. En gran parte,
dependen de un conjunto mas amplio de interacciones que limitan, y a la vez
posibilitan la actividad de los actores. Muchas de estas otras interacciones son también
patrones estabilizados de conducta,

Por lo tanto, para explicar la vigencia o no de la organizacién federal hay que
situar al federalismo en un contexto mas amplio. Esto implica, por un lado, definir cual
es el contexto pertinente, es decir, qué factores o fenémenos hay que tener en cuenta
en la explicacion del objeto de estudio. Por otro, hay que establecer cuales son las
relaciones entre esos elementos, como éstos se influyen y modifican reciprocamente.

La revisién que se realizara en los siguientes capitulos debera concederle,
pues, un lugar destacado a la forma en que los distintos autores responden a estas
dos preguntas.

2. El contexto del resurgimiento actual del debate sobre el federalismo

En la exposicion acerca de la historia del federalismo en México se sefialé que en
varios momentos de la historia del pais el federalismo ha ocupado un lugar central en
el debate politico. También se sefialé que en las décadas de mediados de este siglo el
tema perdié importancia, al grado de que su discusiéon mantuvo interés sélo para los

especialistas en jurisprudencia.
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Sin embargo, como también se menciond, en los Ultimos afos el tema volvid a
surgir en el debate politico y académico nacional. La intencién de este apartado es
describir cual es el contexto en que se produjo ese resurgimiento. Al hacer esto, se
tratard de explicar cudles eran los problemas y motivaciones que hicieron que varios
autores se interesaran en el tema.

Del amplio conjunto de cambios sociopoliticos con los que coincide el
resurgimiento de la discusién acerca del federalismo, quiero ocuparme de dos: el
proceso de reforma administrativa del Estado y el aumento en la competencia politica
electoral. Esta claro que, en los hechos, ambos se encuentran relacionados y es dificil

establecer la separacidn entre ellos. No obstante, para fines expositivos podemos
tratarlos aparte.

La reforma administrativa del Estado

En lo que sigue voy a usar, con un buen grado de arbitrariedad, el rétulo de “reforma
administrativa del Estado” para referirme a un proceso que ha sido denominado de
divefsas maneras. Términos como modernizacion, reforma administrativa,
simplificacién, etc. se han utilizado para referirse a algo parecido o muy relacionado
con lo que aqui quiero entender por reforma administrativa del Estado. Como la
intencién es sélo hacer una breve descripcién del proceso, podemos ahorrarnos la
discusién acerca de la genealogia y las ramificaciones del término.

Como es sabido, a mediados de este siglo, el Estado mexicano alcanzé una
extension que no habia tenido hasta entonces. Con esa extension no sélo aumentd su
influencia politica; también lo hizo en el terreno mas propiamente social, e incluso se
convirtié en un muy importante agente econémico.

Es un lugar comuin que durante esos afios el Estado modificé su fuente de
legitimidad. Hasta entonces ésta se sustentaba principalmente en el origen
revolucionario del dobierno. A mediados de siglo, empezd a tomar més importancia
como recurso legitimador la idea de que el Estado era un agente de la

modernizacién.*

4 Sobre este puntd puede revisarse, entre otros, Arturo Nufiez, La reforma electoral de 1989-
1990, México: FCE, 1993 y Lorenzo Meyer, La segunda muerte de la revolucidon mexicana,
México: Caly Arena, 1992.
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Sin embargo, hacia finales de la década de los setenta esa forma de operar del
Estado comenzé a entrar en crisis. Las causas de este fendmeno han sido
ampliamente estudiadas y no vale la pena detenerse en ellas. Sin duda tienen que ver,
en buena medida, con el agotamiento del modelo de desarrollo que el Estado habia
estado impulsando y que era a la vez una de sus fuentes de legitimidad.

Entre las consecuencias de esa crisis de la actividad estatal quisiera mencionar
aqui tres que tienen importancia para el punto que nos ocupa. La primera de ellas es el
déficit fiscal. Como consecuencia de su actividad interventora en la economia y en el
desarrollo social, las finanzas del Estado empezaron a -arrojar altos saldos negativos.
Eso, obviamente restringié la capacidad del Estado para continuar interviniendo. Por
otra parte, la reiteracion del estado deficitario se convertia en una causa mas de la
crisis.

En segundo lugar, el acelerado desarrollo de los afios previos habia conducido
a desequilibrios. El antiguo equilibrio demografico entre campo y ciudad se habia roto.
Las ciudades habian crecido rapidamente. Las actividades econdémicas también
habian experimentado desplazamientos similares. Eso condujo a un aumento también
desigual en las necesidades de servicios y en los riesgos de conflicto social.

En tercer lugar, la actividad estatal, que comenzaba a ser vista como
ineficiente, empezé a enfrentar_yna oposicion fortalecida de parte de los grupos que la
veian no como algo que estimulaba el desarrollo sino como algo que restringia su
libertad. La corriente de opinidn adversa al intervencionismo estatal se fortalecio.

A partir de la década de los setenta el propio gobierno comenzé a revisar su
organizacion interna y la orientacién de su actividad hacia la sociedad. Es innecesario
sefialar que esta revisién no ha sido un proceso homogéneo. Sin embargo, si conviene
destacar que, con distinta intensidad y diferentes orientaciones, se ha sostenido hasta
la fecha. -

De esas medidas quisiera resaltar las que han estado encaminadas hacia la
descentralizacion. A partir del sexenio de Luis Echeverria comenzaron a desarrollarse
proyectos administrativos de este tipo. En gran parte esos proyectos se explican por
las intenciones de corregir el desequilibrio en el desarrolio regional. Pero también se

explican por el deseo de desagregar los conflictos sociopoliticos. Es bien conocido, por
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citar un ejemplo, el impulso a la educaciéon superior en los estados durante esos
afios.’

Pero el impuso mas fuerte hacia la descentralizaciéon, y en general hacia la
reforma administrativa del Estado, se dio en el sexenio de Miguel de ia Madrid. Una de
las siete propuestas que hizo en su camparia para enfrentar lo que él considerd los
principales problemas del pais era la “descentralizacion de la vida nacional”.
Relacionado con esto se encontraba su propuesta de “fortalecer el federalismo”.®

Entre las medidas implementadas por el gobierno de Miguel de la Madrid
destacan la llamada reforma municipal de 1983 y el “programa de descentralizacién
de la administracion publica federal’. La reforma municipal tiene un contenido politico
del que se hara mencién en el apartado siguiente. Aqul debe destacarse el hecho de
que mediante ella se asigné a los municipios un area exclusiva de recaudacion fiscal.
Al mismo tiempo, se les atribuyeron explicitamente varias funciones de gobierno y
servicio local que antes eran frecuentemente realizadas por dependencias federales.

El programa de descentralizacion de la administracion federal, por su parte,
intentd6 dotar de mayor autonomia y atribuciones a las delegaciones de las
dependencias federales en los estados. Estas medidas fueron particularmente
ambiciosas en los servicios de salud y los de educacién. Fue en este sexenio que se
dio inicio al proceso de descentralizacidn, posteriormente llamado federalizacién, de la
educacién primaria y normal.

En el sexenio de Salinas de Gortari esta actividad orientada hacia la
descentralizacion fue continuada. Respecto a la influencia de estas medidas sobre el
federalismo como fendmeno politico habremos de revisar posteriormente \;arios
andlisis elaborados recientemente. Aqui quisiera remarcar solamente la influencia que
esta actividad tuvo en el resurgimiento del debate acerca del federalismo.

De este modo, fueron los propios promotores gubernamentales de la reforma

administrativa del Estado quienes comenzaron a referirse insistentemente a la

 Para un recuento de las medidas de este tipo promovidas durante el sexenio de Luis
Echeverria, cfr. Fernando Silva, “Planeacién regional y descentralizacion”, en Blanca Torres
op.cit., pp. 135-137.

& Cfr. Ulises Beltran y Santiago Portilla, “El proyecto de descentralizacién del gobierno mexicano
(1983-1984)”, en Blanca Torres, op. cit.
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conveniencia de fortalecer el federalismo. Sin exageracién, puede decirse que fueron

ellos quienes dieron el primer impulso al debate actual.’

La competencia politica

Puede sbstenerse, esquematicamente, que el primer impulso para el resurgimiento del
federalismo como un tema importante en el debate politico nacional fue dado por los
dirigentes gubernamentales que promovian la reforma administrativa del Estado. Eso,
empero, no seria suficiente para explicar el posterior fortalecimiento del debate acerca
del tema. Para hacerlo, hay que tomar en cuenta el impulso que le dio la oposicién
politica a través de la competencia electoral. . 5

Juan Molinar sostiene que la historia posrevolucionaria de los procesos
electorales en México puede dividirse en dos grandes etapas. La primera de ellas,
caracterizada por un bajo nivel de institucionalizacién, abarcaria aproximadamente
desde 1917 hasta mediados de la década de los treinta. La segunda, mucho mas
institucionalizada en todos los aspectos habria comenzado en 1946, extendiéndose
hasta la actualidad. Los afios del cardenismo corresponderian a una etapa de
transicion, ®

Tal vez esa periodizacién pueda ser objetada. Se podria sostener, en efecto,
que la institucionalizacion de los procesos electorales comenzd unos cuantos afios
antes de 1946. Para efectos de este trabajo, no tiene caso comprometerse en un
debate de tal naturaleza. Si es importante destacar, en cambio, que en ese afo se
realizé la primera reforma electoral importante del México posrevolucionario. 9

Con respecto a los efectos de la ley electoral de 1946, conviene detenerse en
dos puntos. Por un lado, la etapa iniciada con la promulgacién de dicha ley se

distingue de la anterior por la mayor importancia que en ella tienen las elecciones.

7 Uno de los autores que més liicidamente expone la conexién entre este proceso de reforma de
la actividad estatal y el federalismo es Luis Aguilar. Cfr. Luis Aguilar Villanueva, El estudio de
las politicas piiblicas, México: Porrta, 1992, pp. 15-36. Varios de sus argumentos al respecto
seran analizados en |os capftulos siguientes.

8 Cfr. Juan Molinar Horcasitas, El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autoritarismo y
democracia en México, México: Cal y Arena, 1991.

® Para un recuento de las reformas electorales, cfr. Arturo Nufiez, op. cit.
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Ciertamente, durante gran parte de tal etapa el proceso electoral no era en modo
alguno un proceso competitivo. Se ha sostenido que la verdadera competencia politica
se daba al interior del partido oficial y que las elecciones solo servian para ratificar la
decision que alli se tomaba. Esto, sin embargo, no afecta el hecho de que toda
designacién importante tenia que pasar por el proceso electoral, y que -a diferencia de
lo que ocurria en los primeros afos posteriores a la revolucién- el resultado oficial de
las elecciones era respetado. Si las elecciones no operaban como un mecanismo para
la selecciéon de candidatos, por lo menos si servian para hacer inobjetable su
designacion.

Por otro lado, aparte del hecho de que la institucionalizacién del proceso
electoral fue acompafada de un aumento en la importancia de éste, también debe
ponerse atencion en el efecto centralizador que la institucionalizacion promovida por la
ley electoral de 1946 tuvo.

Esta centralizacion fue realizada de dos formas. Hasta antes de ese afio, las
elecciones eran organizadas, vigiladas y computadas por las autoridades municipales.
Con la ley de 1946 esa actividad pas6 a manos de organismos federales. Para tal
efecto, fueron creados la comisién federal de vigilancia electoral y el consejo del
padron electoral. Los 6rganos estatales, regionales y municipales fueron puestos bajo
el control de las autoridades federales. Obviamente, con tal medida se reducia la
capacidad de maniobra y negociacion de las fuerzas politicas locales.

Ademas de centralizar la organizacion de ias elecciones, la ley electoral de
1946 estimuld la centralizacion de los partidos politicos. En efecto, esa ley establecio
que para poder participar en las elecciones federales los partidos tenian que ser
nacionales. Para cumplir con esa disposicidn se fijaron requisitos de cobertura
nacional. Sélo si éstos se cubrian, los partidos podrian registrarse y, por lo tanto,
participar en el proceso electoral. Consecuentemente, los partidos regionales y locales
fueron eliminados de la competencia electoral federal.

Ninguna de las reformas electorales siguientes ha modificado esta situacién. El
control del proceso electoral sigue estando en manos de organismos federales y
subsiste el requisito del caracter nacional de los partidos. Pero si estas caracteristicas

permanecen hasta la actualidad, no sucede lo mismo con el nivel de competencia



44

electoral. 'Y la forma en que la competencia ha sido encaminada resulta
particularmente importante para el tema de este trabajo.

Es sumamente conocida la preeminencia que el jefe del ejecutivo tiene en el
régimen politico mexicano. Sobre esta materia hay una cuantiosa bibliografia, y por lo
pronto no es necesario detenerse a revisarla. Aunque con varios cambios, esa
preeminencia se ha mantenido hasta la actualidad. Y aunque las elecciones se han
sucedido regularmente, y la competencia electoral ha aumentado en forma continua, la
posesion de la presidencia ha sido mantenida por el mismo partido a lo largo de varias
décadas.

Sin duda, la explicacion de esta permanencia debe ser buscada en varios
factores. No obstante, en parte ella se debe al modo en que se ha orientado 'la
competencia electoral. En efecto, si a la oposicién le ha estado vedado, por razones
diversas, el acceso a la presidencia de |a repUblica, si ha podido, en cambio, acceder a
otros puestos. Estos se han localizado, en orden cronolégico, en el poder legislativo
(particularmente en la camara de diputados) y en los niveles municipales y estatales de
gobierno.

Después de la de 1946 han habido otras tres reformas electorales importantes.
Entre los cambios que éstas han introducido destaca la apertura de la camara de
diputados, y posteriormente también la de senadores, a los partidos de oposicion. La
reforma de 1963 introdujo la categoria de diputados de partido, con lo cual los partidos
de oposicién tuvieron un acceso, si bien.limitado, a la camara. La reforma de 1977 es
la mas conocida de todas. Como es sabido, por medio de ella se facilito el registro de
nuevos partidos politicos. Por otro lado, en parte precisamente para estimular el
ingreso de esos partidos nuevos a la competencia electoral, se introdujo un
mecanismo de representacion proporcional en la camara de diputados. Una cuarta
parte de los diputados ingresaba por medio de ese mecanismo. Por ltimo, la reforma
de 1986, amplié de cien a doscientos el nimero de diputaciones de representacion
proporcional.

Aparte de ese acceso, que paulatinamente fue creciendo, de la oposicién a la
camara de diputados, también se le ha abierto otra via: la de los gobiernos locales. La
reforma politica de 1977 introdujo la representacion proporcional en las legislaturas de

los estados y en los ayuntamientos de los municipios mas grandes del pais (aquellos
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que tenian mas de trescientos mil habitantes). La reforma municipal de 1983, aparte
de sus innovaciones de caracter administrativo, extendié el uso del principio de
representacion proporcional para la designacién de cierto nimero de miembros de los
ayuntamientos a todos los municipios del pais.

Si bien esas reformas tuvieron un impacto importante en el acceso de los
partidos de oposicion a los gobiernos locales, los cambios mas importantes vinieron de
la competencia politica propiamente dicha. Hasta finales de la década de 1970, el
nimero de gobiernos municipales que los partidos de oposicién habian conquistado
era muy reducido. Obviamente, tampoco habian podido conquistar una gubernatura.
Sin embargo, en los primeros afios de la década de 1980, particularmente después de
las elecciones presidenciales de 1982, los partidos de oposicion aumentaron su
beligerancia en el nivel local. Durante esos afios conquistaron varios gobiernos
municipales. En muchos otros lugares, donde no les fue reconocido el triunfo electoral,
se produjeron agudos conflictos.'® Ese fendmeno se acentué aun mas después de las
elecciones de 1988. Al afio siguiente de éstas, la oposicidn conquistdé su primera
gubernatura. Parcialmente, este avance de la oposicion se explica por variables
sociolégicas que influyeron en el crecimiento de las demandas locales'’ . Pero también
hay que entenderlo como el resultado de una orientacion de los propios partidos
opositores. Dado que la competencia en el nivel federal les brindaba oportunidades
escasas de triunfo -con todo y los mecanismos de representacion proporcional
introducidos en la cdmara de diputados-, resultaba para ellos mas atractiva la
competencia por los gobiernos locales, puesto que en ellos tenian mayores
posibilidades de éxito. .

En cualquier caso, lo que debe destacarse aqui, es el hecho de que una buena

parte de la energia de los partidos opositores se orientdé hacia la competencia por los

gobiernos locales. Lo cual, obviamente, le dio mas relevancia a la relacidon entre éstos

% Una descripcion de estos eventos puede hallarse en Lorenzo Meyer, “El municipio mexicano
al final del siglo XX. Historia, obst&culos y posibilidades”, en Merino, Mauricio (coord.), En busca
de la democracia municipal. La participacién ciudadana en el gobierno local mexicano,
México: E! Colegio de México, 1994. También en Juan Moalinar, op. cit. pp. 123 y ss.

" varias de ellas son expuestas en Mauricio Merino, op. cit., especialmente en el capitulo de
Marfa del Carmen Pardo, “La gestion municipal ¢ motor o freno para el ejercicio democratico?” y
en el de Mauricio Merino, “¢ Conclusiones? Obstéculos y promesas de la democracia municipal”.
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gobiernos y el gobierno federal. Esto a su vez, estimulé el debate acerca del

federalismo. Mas adelante volveremos sobre este punto.
3. El contexto del federalismo

La polisemia del federalismo, la aceptacion de éste como un valor nacional y la
reducida vigencia de la organizacion federal establecida en la constitucion politica
mexicana han sido sefialadas en este trabajo como caracteristicas notorias en la
discusion actual acerca del tema. Sobre la segunda de ellas -la fuerza valorativa del
federalismo- hemos esbozado ya una explicaciéon a partir de la revisién de la historia
de la organizacion federal en México. Respecto a la polisemia del federalismo
habremos de volyer mas adelante. Quisiera partir de la tercera caracteristica para
delinear un contexto pertinente para el analisis del federalismo en la politica mexicana
actual.

Como ya se sefialé antes, con respecto a este punto lo mas ilamativo es la
divergencia entre el arreglo constitucional de caracter federal y la practica politica
efectiva. Por esa razon, antes de explorar los factores que hacen posible esa
divergencia es conveniente detenerse brevemente en una descripcion de las

disposiciones constitucionales relativas al federalismo.
El federalismo en la Constitucién Politica Mexicana,

El objetivo de esta rapida descripcién es sélo llamar la atencién sobre algunas
caracteristicas que hacen que el modelo constitucional del federalismo mexicano se
aproxime bastante al modelo federal clasico. Adicionalmente, se mencionaran los
articulos que por ser los que definen esas caracteristicas son los mas frecuentemente
citados en los analisis politicos acerca del federalismo. La Constitucion Politica
mexicana, en su articulo 40, establece el caracter federal de la organizacién politica
mexicana. Consecuentemente, la constitucién reconoce la existencia de dos 6rdenes
de gobierno: el federal y el de los estados miembros. "

'2 | a constitucion establece un tercer nivel, el de los municipios. Sin embargo, este no tiene las
condiciones de “soberanfa” que, con limitaciones, tienen los estados. Sobre este punto
trataremos al final del cuarto capitulo.
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El poder legislativo, llamado congreso de la unién, establecido por la
constitucién es el tipico de un Estado federal. Tiene una camara de diputados que
representa a la nacion en general y una de senadores que se integra con
representantes de los estados. Las precisiones sobre la integracion y atribuciones de
ambas camaras se encuentran entre los articulos 73 y 77.

Los dos é6rdenes de gobierno son precisados en los articulos 41 y 124, En este
tltimo se establece que todas las atribuciones que la constitucion no otorga
expresamente a las autoridades federales pertenecen a las autoridades de los
estados. La constitucién sefiala que, dentro de su ambito de competencias, los
estados son libres y soberanos (articulo 40). Pero, también dentro de las disposiciones
tipicas del Estado federal, impone restricciones a esa autonomia. Entre éstas destacan
la obligacién que las autoridades estatales tienen de respetar las garantias individuales
establecidas en la constitucion federal. Del mismo modo, existen prescripciones para la |
organizacidn politica interna de los estados. Entre ellas se encuentran la relativa a que
los estados deben adoptar la forma republicana, representativa y popular de gobierno;
la que establece un periodo maximo de seis afios para la duracién en el cargo de
gobernador; y la que prohibe la reeleccién de quien ocupe este puesto. La constitucion
también establece obligaciones de los estados con respecto al orden federal. E!
articulo 120 precisa que los gobernadores tienen la obiigaciéon de publicar, cumplir y
hacer cumplir las leyes federales. Por Ultimo, la constitucién establece prohibiciones
expresas a los estados en lo referente a las relaciones:internacionales y al cobro de
ciertos impuestos y gravamenes. '

Otra caracteristica peculiar del Estado federal es el mecanismo de modificacion
constitucional. En esto, la constitucion mexicana también se ajusta al modelo. Las
modificaciones a la constituciéon deben ser aprobadas, segln lo precisa el articulo 135,
por una mayorfa especial (dos terceras partes) en el congreso de la union y ratificadas
por la mayoria de los poderes legislativos de los estados.

Por ultimo, también segin el modelo federal tipico, la constitucion otorga
facultades al poder judicial de la federacion para dirimir las controversias entre los
poderes de los estados, asi como entre uno o mas de éstos y las autoridades

federales. Estas disposiciones se encuentran en los articulos 104 y 105.

'3 Sobre estas restricciones cfr. José Gamas Torruco, op.cit., pp. 99-121.
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Como se ve, en lo que respecta a las disposiciones generales, el modelo
federal establecido en la constitucion politica mexicana se ajusta con bastante fidelidad
al modelo tipico, tal como este fue descrito en el capitulo uno. Debido a eso, quienes
hacen propuestas acerca de la practica federalista en México pueden, en algunos
casos, denunciar las practicas centralistas que violan la constituciéon. O, en otros
casos, pueden proponer medidas que estarian encaminadas a acercar mas la practica
politica a las disposiciones federales de la constitucién. De cualgquier modo, por lo
general esas propuestas coinciden en el hecho de que no plantean cambios
sustanciales en las caracteristicas generales del modelo federal establecido por la
constitucion.

Existe en cambio bastante polémica en cuanto a ciertas disposiciones
particulares que se encueniran en la constitucidbn y que se supone afectan la
organizacion federal. Tendremos oportunidad de detenernos en ellas en los capitulos
préximos. Aqui, sin embargo, seria conveniente sefalar los mecanismos
explicitamente establecidos en la constitucién que permiten la intervencién de las
autoridades federales en los estados. La medida de intervencién explicita mas utilizada
ha sido la declaracién de desapariciéon de poderes. Esta medida es establecida por la
fraccion quinta del articulo 76. Por medio de ella se faculta al senado de la republica
para constatar cuando todos los poderes de un estado han desaparecido y nombrar un
gobernador provisional que se encargue de organizar el restablecimiento de éstos.
Segln la ley reglamentaria de esa disposiciéon constitucional, la declaratoria de
desaparicion de poderes es procedente cuando, en efecto, todos los poderes estatales
queden vacantes o cuando sus titulares quebranten abiertamente la legislacién
constitucional referida a la vigencia del régimen federal, a la duracién maxima de los
titulares de los poderes en sus cargos y a la forma de gobierno que los estados deben
adoptar. B

Aparte de ese mecanismo de intervencién federal, la constitucion considera
otros que han sido menos utilizados.™ Uno de ellos es la suspensién de las garantias
individuales y el estado de sitio. Este mecanismo, hace Iegalmenté posible, entre otras
cosas, que las autoridades federales intervengan para restablecer el orden en uno o

mas estados. Otro es la posibilidad, establecida en el articulo 108, de que el poder

' Cfr. Manuel Gonzalez Oropeza, op.cit. pp. 88 y ss.
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legislativo federal someta a juicio politico a los principales funcionarios de los
gobiernos de los estados. Otro mecanismo de intervencion federal esta dado por la
facultad que tiene el poder judicial federal para investigar acciones de las autoridades
estatales que violen las garantias individuales o cometan graves violaciones al voto.
Esta disposicion se encuentra en el articulo 97 de la constitucién. Un mecanismo mas,
establecido en el articulo 104, es el de la intervencién del poder judicial federal para
resolver controversias entre los poderes de dos 0 mas estados, entre los poderes de
un mismo estado o entre éstos y las autoridades federales. Si el conflicto entre estas
partes es de caracter politico, la intervencion es reservada, segtn la fraccion sexta del
articulo 76, al senado de la republica. Por (ltimo, otro mecanismo de intervencién
federal en los estados se en_cuentra definido en el articulo 122, Segln éste, las
autoridades federales deben auxiliar a los poderes estatales, a peticidn de estos, en

caso de trastornos internos.
El contexto politico

Ciertamente, varios de estos mecanismos de intervencion federal han sido
frecuentemente criticados por sus posibles consecuencias centralizadoras. No
obstante, eso no afecta el hecho de que, en general, el modelo federal adoptado en la
constitucion politica mexicana se aproxima bastante al modelo tipico. Pero es debido a
esta circunstancia que el contraste entre las disposiciones constitucionales federales y
la practica politica efectiva ha resultado mas evidente para muchos de los autores que
se ocupan del tema.

Ya se sefialoé que, como se vera en los capitulos siguientes, para explicar esa
divergencia es comtin que quienes analizan el tema se remitan a otros fenémenos de
la politica mexicana. Por otra parte, en el primer apartado de este capiﬁllo se hicieron
indicaciones acerca del modo en que puede analizarse la relacion del fenémeno a
investigar con otras variables del contexto.

La intencién de este apartado final es enumerar las variables del contexto que
deben ser tomadas en cuenta en un analisis politico del federalismo mexicano actual.
El objetivo de tal enumeracién es ayudar a organizar la revision de los trabajos sobre el
tema que sera realizada en los capitulos préximos.
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Como sucede con la democracia, las insuficiencias del federalismo mexicano
pueden ser asociadas a un conjunto de variables culturales, histéricas y sociales.'®
Con respecto a nuestro tema, acaso la mas notoria de las variables de este tipo sea
la distribucién demografica que hace que en la capital del pais, sobre un area reducida,
se concentre aproximadamente el 10 por ciento de la poblacién nacional. Sin embargo,
también existen variables estrictamente politicas que deben ser tomadas en cuenta en
el andlisis del tema. El interés de la presente investigacion se centra en esto Ultimo.

Al igual que para muchos otros fendmenos politicos mexicanos, la explicacién
de la divergencia entre el federalismo constitucional y la practica politica se remite al
presidencialismo. Un presidencialismo que, dicho de paso, se extiende mucho mas
alla de las facultades que legalmente se le asignan. Sin embargo, en muchos casos
esa apelacién al presidencialismo parece servir como una salida facil que escamotea
la complejidad de las relaciones que el fenémeno a investigar tiene. Aunque puede ser
usado para explicar varias caracteristicas del sistema politico mexicano, lo cierto es
que el presidencialismo necesita a su vez ser explicado. Y frecuentemente para hacer
esto Ultimo hay que recurrir, circularmente, a los fendmenos que previamente se
explicaban por él.

Por esta razén, sin negar la utilidad de los analisis que recurren al
presidencialismo como una de las variables explicativas del fenémeno que nos ocupa,
resulta evidente la necesidad de ampliar el contexto explicativo. En sentido estricto,
retomando la descripcién hecha en el capitulo anterior, la organizacion federal puede
definirse como un patrén de relacién entre dos niveles de gobierno. Sin embargo, el
problema es que en el caso que nos ocupa esa relacion contrasta en la realidad con la
forma en que deberia ser segin el modelo constitucionalmente establecido. Por lo
tanto, para explicar esa desviacion, es necesario considerar a los actores politicos que
se involucran en la relacion mencionada.

De esa forma, al incluir a los actores, cada uno de los dos niveles de gobierno
mencionados da lugar a un espacio politico en el que aquellos participan. Debido a que

alrededor de ellos se organiza la competencia entre los diferentes actores, cada uno

5 Acerca de el modo en que variables de este tipo afectan la comparacién de México con otros
paises en lo referente a la democracia, cfr. Daniel C. Levy, "Mexico: sustained civilian rule
without democracy”, en Diamond, Linz & Martin Lipset, Democracy in developing countries,
vol. 4, Latin America, USA: Lynne Rienner Publishers, 1988.
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de esos espacios puede ser analiticamente concebido como una arena politica. Ahora
bien, entre los actores politicos mas notoriamente involucrados en las dos arenas
politicas destacan los partidos. Por lo tanto, la identidad de los partidos politicos
debe ser considerada.

Los anélisis del federalismo mexicano actual han puesto mucha atencién sobre
este punto. Debido a que un mismo partido, el Partido Revolucionario Institucional
(PRI), ocupa la mayoria de los puestos en ambos nivelés de gobierno y las posiciones
mas ventajosas en ambas arenas politicas, el mutuo control que segun el modelo
clasico deberia existir entre los poderes federales y los de los estados es sustituido en
muchos casos por la colaboracién. Esto, obviamente, distorsiona el sentido de la
separacion federal de poderes.

Aqui se abre un nuevo problema, ¢cémo explicar el hecho de que las fuerzas
politicas locales, que obviamente existen al interior de ese partido, pueden ser
sujetadas a una misma linea? El contraejemplo més cercano es el de los Estados
Unidos, donde los dos grandes partidos politicos nacionales se orientan mas por los
equilibrios entre |as diferentes fuerzas locales que por una linea decidida centralmente.

En parte, para explicar la disciplina de las fuerzas locales al interior del PRI
puede recurrirse a la tradicional estructura jerarquica de ese partido, que hace que las
directivas principales vayan de la alta dirigencia hacia las bases. Un factor que
refuerza esta jerarquia es la intervencion del propio presidente de la republica en las
determinaciones partidarias. Empero, la explicacion también puede ampliarse a Ia
influencia que tiene la competencia con los demas partidos. En efecto, la disciplina de
las fuerzas locales priistas también se explica por el hecho de que el partido ha sido
hasta ahora la fuerza politica mas exitosa para asegurar el acceso de sus candidatos a
jos puestos. Y, por lo tanto, los lideres politicos locales hallan beneficioso sujetarse a
las disposi_;:iones centrales del partido, puesto que esto les asegura el progreso en su
carrera politica. Aparte de esa influencia proveniente del caracter exitoso del PRI en la
competencia electoral, existe otra de gran importancia que tiene que ver con la relacién
entre ese partido y el aparato administrativo del gobierno. Gracias a la proximidad de
esa relacién, el partido tiene mayor posibilidad de disciplinar a sus fuerzas locales,
tanto por las restricciones que puede imponerles como por los estimulos que les

otorga.
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No-obstante, tampoco es suficiente con dirigir la atencion hacia el partido que
hasta hoy ha ocupado las principales posiciones en las dos arenas politicas. También
hay que considerar a sus oponentes. Ciertamente, gran parte del aumento en las
demandas locales ha sido beneficiosa para los partidos de oposicion. En
consecuencia, estos han reforzado su participacién en la arena politica local. Sin
embargo, no es raro encontrarse, al interior de los partidos politicos opositores,
contradicciones entre sus dirigencias nacionales y sus fuerzas locales. Por esa razén,
puede sostenerse que en cierta forma la tensién entre poder central y poderes locales
que caracteriza a la relacién federal se reproduce al interior de los partidos. Para
explicar esta circunstancia hay que resaltar el hecho de que hasta hoy los Unicos
partidos facultados para participar en las elecciones federales son los partidos
nacionales. Pero también hay que fijarse en otro efecto de la competencia: el hecho de
que los partidos de oposicién tengan que enfrentarse a un partido organizado con una
fuerte disciplina central los obliga a organizarse en forma semejante si desean ser
eficaces.

Las dos arenas politicas mencionadas presentan patrones de competencia
diferentes. Ya antes mencionamos céomo el avance de los partidos opositores fue, a
principios de la década de los ochenta, mas fuerte en el nivel local.'® Pero,
obviamente, también se dan intercambios entre ambas arenas politicas. Por una parte,
el avance en la competencia electoral en una de ellas repercute en los resultados de la
otra."” Pero también esta el hecho de que los partidos pueden ceder sus éxitos en el
nivel local para negociar posiciones en el nacional, o viceversa. 18

Hasta aqui nos hemos fijado en los partidos politicos. No obstante, no son ellos
los Unicos actores gue hay que tener en cuenta para explicar la forma en que opera en
la practica la organizacion federal en México. Una de las formas de participacion
politica que mas ha sido sefialada como importante en el México posreVOlucioﬁério es
el corporativismo. Aunque éste generalmente ha estado asociado al PRI, sus efectos
difieren en varios sentidos de los de la competencia electoral. El encuadramiento

corporativo de varios sectores de la poblacion ha hecho que las fuerzas locales

'8 Sobre los resultados diferentes en ambos niveles, cfr. Juan Molinar, op. cit., pp. 114-119.

"7 Se pueden ver sefialamientos en ese sentido en Alberto Aziz Nassif, “Municipio y transicién
politica: una pareja en formacién”, en Mauricio Merino, op. cit.

% En parte, esto explica el hecho, paraddjico en principio, de que a veces los partidos recurran
a la autoridad central para exigirle que promueva el federalismo.
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pierdan autonomia. Del mismo modo, ha permitido que los principales esfuerzos de
estas organizaciones se concentren en la arena politica nacional.

Sin embargo, aunque esta lejos de haber desaparecido, la importancia de las
grandes organizaciones corporativas ha disminuido en los Uitimos afios. Al mismo
tiempo, ha aumentado la fuerza de las organizaciones y grupos de presion locales no
partidarios. Aunque éstas pueden resultar naturalmente opuestas a la centralizacion,
también es cierto que la necesidad de ser eficaces las estimula a concentrar sus
esfuerzos en la arena politica central. Esto sucede tanto por la importancia relativa que
esta arena tiene, como por el hecho de que hasta hoy las autoridades federales tienen
mayores recursos y capacidad operativa para atender las demandas de las
organizaciones, incluso las demandas de caracter local.

Aparte de los relativos a la competencia electoral y los que tienen que ver con
las organizaciones y grupos de presién, existe otro conjunto de factores que deben ser
tomados en cuenta. Estos tienen que ver con la relacién entre el aparato
administrativo del gobierno federal y los de los estados. En el capitulo anterior,
mencionamos los planteamientos de Kelsen respecto a que no siempre coinciden la
distribuciéon de competencias y la ejecuciéon de las mismas en los dos niveles de
gobierno que caracterizan al Estado federal. Asi, puede darse el caso de que las
atribuciones y disposiciones del gobierno federal sean ejecutadas por los aparatos
administrativos de los estados, o viceversa. Esto abre posibilidades de que uno de los
dos niveles de gobierno exceda sus competencias en detrimento del otro.

Ya sefialamos como el aparato administrativo puede influir en la competencia
politica estimulando la predominancia de la arena politica central. Ailgo semejante se
dijo con respecto a su influencia sobre las organizaciones y grupos de interés.

Es cierto que, como se mencion6é anteriormente, en los Gltimos sexenios han
habido varias medidas tendientes a la descentralizacién del aparato administrativo
federal. Pero es cierto también que estos esfuerzos han sido en muchos casos
bloqueados por las propias burocracias que debian haber sido descentralizadas.'® Por
otro lado, debe tenerse en cuenta la circunstancia de que una buena parte de la
disputa por el federalismo entre los partidos politicos de oposicion y las autoridades

® para una descripcién de como sucedid esto en el caso de la educacion, cfr. Alberto Arnaut,
“La federalizacién de la educacion basica y normal (1978-1994)", en Politica y gobierno, vol. |,
Nam. 2, México: CIDE, segundo semestre de 1994.
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LOS ANALISIS Y PROPUESTAS

) - »
Introduccion

Después de haber hecho los sefialamientos tedricos e histéricos basicos, y luego de
haber descrito el contexto de la discusién actual sobre el tema, nos encontramos ya en
capacidad de abordar directamente el objetivo central de esta investigacion: la revision
critica de los analisis publicados recientemente en México acerca del federalismo.

Para lograr ese obj‘etivo, la expoé‘iiciéri"sé divide en dos partes. La primera,
materia de este capi{ulo, busca describir los principales esquemas analiticos que
pueden ser identificados en el debate sobré el tema. Basandose en esa identificacion,
la segunda parte, que ocuparda el capitulo cuarto, se encargard del aspecto
propiamente critico, tratando al mismo tiempo de dar una visién alobal de los
argumentos y proposiciones que se sostienen en la discusion.

Pero antes de entrar a la identificacién de los esquemas mencionados,
conviene realizar una descripcién general de los materiales revisados y de_su
contenido. La mayor parte de los materiales revisados aqui fueron publicados en
revistas mexicanas entre 1990 y 1995. Los libros ocupan una proporcién bastante
menor y corresponden también al mismo petriocdo.

Si se toma en cuenta que la intencidn de este trabajo es revisar los analisis mas
recientes sobre el federalismo en México, la eleccidn de ese tipo de fuente resulta
facilmente explicable. Aparte de que la probabilidad de encontrar el debate mas actual
es mayor en los articulos de revistas que en los libros, también hay que tomar en
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cuenta que estos Ultimos son, hasta ahora, comparativamente mas escasos. El otro
punto es la eleccion del periodo de tiempo. Me parece que en un andlisis como el que
aqui se intenta, uno de los riesgos mas importantes -acaso el mayor- es el de perder la
proporcion de las cosas. No pocos asuntos que en el momento de su aparicién
parecen deslumbrantemente importantes se revelan después carentes de
trascendencia. No es éste un problema menor, sobre todo en una discusion en la que
a menudo surgen nuevos argumentos. Confio en que la eleccién del periodo de seis
afos sefialado ayude a atemperar el riesgo.

La mayoria de los articulos revisados son extraidos de catorce revistas. Seis de
ellas son eminentemente académicas: Revista Mexicana de Sociologia, Estudios
Politicos, Estudios Sociolégicos, Sociolégica, Iztapalapa y Politica y Gobierno.!
Me parece que no es necesario insistir en la utilidad de revisar las publicaciones
académicas. Tampoco en la representatividad -0 en todo caso importancia- de las
publicaciones menciondas dentro del ambito académico mexicano.

Pero, hablando en términos'generales, no es en las publicaciones académicas
donde se encuentra la parte mas vivia de la discusion. En varios casos los analisis mas
intencionadamente polémicos sobre el tema son hechos por los propios actores
politicos o por personas cercanas a ellos. Por esa razén se revisan también los
artfculos de cuatro revistas de instituciones politicas: Examen, del PRI, Coyuntura, del
PRD, Palabra del PAN, Crénica Legislativa, de la Camara de Diputados, y El
Gobierno Mexicano, de la. presidencia de la replblica. También se revisan las
plataformas electorales 1994-2000 de esos mismos partidos.

La revisién incluyd, finalmente, tres publicaciones de mas dificil clasificacion
pero que también se ocupan de temas de politica nacional. Estas son Nexos, Este
Pais y Vuelta. Me parece que también en el caso de estas publicaciones uno puede
recurrir al sentido comin y ahorrarse la necesidad de aportar pruebas sobre la
importancia de revisarlas. No obstante, hay que sefalar que los articulos sobre el tema
encontrados en Vuelfa son mucho méas escasos que en cualquiera de las demas
revistas, cosa que se explica facilmente por el caracter eminentemente literario y
cultural que esa publicacién tiene.

! La lista completa de articulos revisados esta en la bibliografia anexa.
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Luego de esta descripcién fisica de los materiales a revisar, quisiera detenerme
brevemente en observaciones generales acerca de su contenido. Ya en los capitulos
anteriores se sefialaron tres caracteristicas que en general comparten los analisis
revisados: la polisemia del término federalismo, su fuerza valorativa y el
reconocimiento de que existe una brecha entre la vigencia constitucional del
federalismo y su funcionamiento en la politica real.

Con respecto a la valoracién positiva del concepto, se sostuvo en el primer
capitulo que en gran parte se debe al hecho de que el federalismo ha estado asociado
a las causas mas positivamente valoradas de la historia nacional. Aparte de ese
arraigo histérico, debe agregarse que la valoracién positiva tiene que ver también con
el hecho de que en la actualidad al federalismo se le asocia frecuentemente con la
democracia. La gran mayoria de los autores revisados coincide en que, al menos para
el caso mexicano actual, federalismo y democracia van estrechamente ligados. Aun
més, existe la tendencia a considerar al federalismo como algo eminentemente
democratico. Obviamente existen matices en el planteamiento de esta conexién entre
federalismo y democracia. Pero, pese a las reticencias, |la tendencia a aproximarlos
predomina, Las opiniones que francamente se resisten a esta tendencia son escasas.
Sin duda las mas importantes son las expresadas, con distintas intenciones, por
Castillo Peraza, Arnaldo Cérdova y Francisco Gil Villegas.?

Aunque menos extendida, una conexién semejante es generalmente
reconocida entre federalismo y eficacia en la atencién de las demandas sociales.
Correlativamente, existe la tendencia a considerar al centralismo como ineficaz,
innecesariamente burocratico o, como se citard mas adelante, “asfixiante”.

Otra caracteristica universalmente compartida en los materiales revisados es el
de la continuidad institucional. Algunos autores admiten que existe ya una tendencia
hacia el fortalecimient—o del federalismo en México. Otros, en cambio, sostienen la
necesidad de que ese fortalecimiento sea efectivamente promovido. Pero al referirse al
fortalecimiento del federalismo en México todos parten del supuesto de que éste ha de

2 Cfr. Gil Villegas, op. cit., Carlos Castillo Peraza, “La batalla municipal”, en Palabra, nim. 35,
enero-marzo 1996; y Arnaldo Cordova, “Federalismo y democracia. Mas alla de la Constitucion
literaria”, en Nexos 196, abril 1994, En realidad, las opiniones de Gil Villegas (op. cit.) sobre
este punto, no se refieren estrictamente al federalismo sino a la descentralizacién. En el

siguiente capltulo retomaremos la discusién acerca de ‘Ja relacidn entre federalismo y
democracia.
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producirse sin rupturas institucionales importantes. El punto es tan obvio que es
incluso dificil reparar en él. En'-una perspectiva historica, sin embargo, la observacion
resulta mucho mas importante. Hay que recordar que, segin se describié en el
capitulo I, en la historia mexicana la vigencia efectiva del federalismo ha estado
asociada con la ruptura o la debilidad institucional.® Tal fue el caso de los primeros
afos de la vida independiente de México, del periodo de la Republica Restaurada y de
los afios inmediatamente posteriores a la Revolucién Mexicana.

Finalmente, si la caracteristica anterior es, por obvia, dificil de observar, hay
otra que es particularmente notoria: la variedad. Los andlisis se vinculan a un amplio
conjunto de temas. Hay unos que se ocupan, por ejemplo, de la relaciones filoséficas
entre federalismo y posmodernidad o entre federalismo y desarrollo de la persona
humana. Hay en cambio otros que se encargan de temas muy especificos, por ejemplo
la relacion entre federalismo y medios de comunicacién masiva en la coyuntura
mexicana actual. No falta, incluso, uno que se ocupa del federalismo ecoldgico.

Pero estos son los extremos, No obstante, los temas mas frecuentemente
trabajados tienen también una considerable variedad. Entre los temas que son
frecuentemente tocados en los analisis sobre el federalismo se encuentran la
descentralizacion administrativa, jos cambios en la estructura interna de los partidos
politicos, la autonomia indigena, el federalismo fiscal, la integracion del poder
legislativo nacional, la distribuciéon de competencias entre niveles de gobierno y los
estudios acerca de la politica municipal. También son frecuentes los trabajos que
tienen una perspectiva comparada internacional.

Ante tal variedad, el primer problema que un trabajo como éste enfrenta es el
de la clasificacion, agrupamiento y seleccién de los analisis. Sin duda, una operacion
de ese tipo puede resultar reduccionista. En primer lugar porque tiene forzosamente
que dejar fuera varios argumentos. Pero también porque puede artificialmente dar una
sensacion de coherencia al interior de las unidades de clasificacién. Con todo, el riesgo
es inevitable. En nuestro caso, intentar una clasificacion y seleccion tiene, sin
embargo, una ventaja: permite avanzar en la blsqueda de las lineas de argumentacion

mas importantes. En esa medida es un intento de hacer manejable la complejidad. Es

3 Naturaimente estuvo a discusion -y continGia estandolo- si fue la vigencia del federalismo lo
que contribuyé a la debilidad institucional o si, al contrario, fue ésta lo que permitié el
fortalecimiento de facto de los estados. Cfr, Cap. 1.
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el viejo dilema de los arboles y el bosque. Y aunque se corra el riesgo de perder
importantes rasgos de los arboles, tratar de dar una visién general del bosque y de las
principales caracteristicas de su conformacion sera siempre un objetivo importante.

En lo que sigue, selecciono y agrupo los andlisis revisados en tres esquemas.
En primer lugar se describe el que en fechas recientes ha recibido mayor atencién: el
nuevo federalismo. A continuacion se revisa el federalismo fiscal, tratando de
concentrar la atencién en sus implicaciones politicas. Finalmente, se describen los
argumentos de caracter mas politico que se han utilizado en el analisis del tema.

En los materiales recopilados y revisados esos tres esquemas son los que
ocupan mayor espacio. Pero la seleccidn no se fundamenta sélo en el criterio
cuantitativo. Debe tomarse en cuenta también el hecho de que en ellos se encuentran,
en mi opinién, los argumentos que guian la discusion reciente sobre el faderalismo
mexicano. Por lo demas, varias de las ideas que en esta descripcidn son dejadas de

lado, seran retomadas en el capitulo cuatro.
1. El nuevo federalismo

Sin duda el mas entusiasta promotor del nuevo federalismo es el actual presidente
Ernesto Zedillo. Para constatarlo basta observar, por ejemplo, el lugar destacado que
el tema ocupa en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 bajo el apartado
"desarrbllo democratico’.* Resalta también el hecho de que el Programa para un
Nuevo Federalismo sea el que encabece la lista de treinta y dos programas sectoriales
incluida en el anexo del mismo documento. Esteban Moctezuma y Luis Aguilar, otros
de sus impulsores destacados, son coincidentemente personas politicamente cercanas
a Zedilo.

El nuevo federalismo parte de una critica radical al centralismo, al que califica
de “opresivo y retrégrada, socialmente insensible e ineficiente”. “El centralismo es -se
afiade- simiente de un verticalismo autoritario y soberbio que rifie con el despliegue de

la democracia y la participacion social”. 5

* Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. México: Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, 1985. pp. 59-62 y 177.
Ernesto Zedillo, “Nuevo Federalismo: estados soberanos y municipios libres”, ponencia

presentada en el Foro nacional hacia un auténtico federalismo, en E/ Nacional, 7 de mayo
de 1995.
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Sin embargo, lo que mas destaca en este planteamiento no es su parte critica.
En realidad, su proposicién principal es la que sostiene que uno de los mayores retos
de quienes intervienen en la politica nacional es la construccién del federalismo. ¢ Por

esa razon, para entenderio hay que poner méas atencién a su parte propositiva.

Las propuestas del nuevo federalismo

Planteado en los términos mas directos, la propuesta del nuevo federalismo consiste
en la redistribucion de autoridad, responsabilidades y recursos que se encuentran
concentrados en el gobierno federal hacia los gobiernos estatales y municipales.” Es
precisamente .Ia concentracion de autoridad, recursos y responsabilidades lo que,
segln el diagnéstico hecho en este caso, caracteriza al centralismo criticado.
Obviamente, es también esa concentracion la que atenta contra la autonomia de los
estados y municipios.

Para entender qué significa exactamente esa propuesta de redistribucién hay
que poner atencion en las medidas especificas a través de las cuales se busca hacerla
efectiva.

En primer lugar, para fortalecer las atribuciones de los gobiernos estatales y
municipales, se propone federalizar varios ramos de la administracién publica. Entre
estos se encuentran las secretarias de educacion, de salud y de agricultura. Puede
esclarecerse lo que se entiende en este caso por federalizar si se toma como modelo
la federalizacion educativa impulsada por el propio Ernesto Zedillo cuando ocupé el
cargo de secretario de educacién publica. La federalizacidon de la educacién consistié
en la transferencia de los recursos materiales, administrativos, materiales y humanos
de la educacion basica y normal hacia los gobiernos de los estados. Del mismo modo
se transfirieron varias de las atribuciones que antes cgrrespondian al aparato central

de la secretaria de educacion. Sin embargo, el gobierno federal retuvo para si las

8 Esto ultimo fue sostenido en forma particularmente enfatica en la reunion del presidente con
los senadores de la LVI legislatura el 7 de diciembre de 1994. Cfr. Presidencia de la Republica,
El Gobierno Mexicano, Num. 1, diciembre 1994, pp. 89 y ss.

7 Para comprobar la importancia que esta aseveracién tiene en el nuevo federalismo puede
revisarse: Ernesto Zedillo, “Nuevo federalismo: estados ..." op. cit. También los discursos
presidenciales recopilados en El gobierno mexicano que se citan en la bibliografia,
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atribuciones generales de planeacién, normatividad y de compensacién entre los
diferentes estados. ®

Adicionalmente, se plantea incrementar la participacién de los gobiernos
estatales y municipales en la implementacién de la politica social, principalmente
mediante los llamados convenios de desarrollo social® y el programa de Solidaridad.

En segundo lugar, se propone modificar, a favor de los estados y municipios, la
distribucién de los recursos econémicos a través de la reforma del sistema de
coordinacidn fiscal. De este punto nos ocuparemos en el apartado siguiente. 10

El nuevo federalismo sostiehe también, en tercer lugar, la importancia de
fortalecer la facultad de revision constitucional de la suprema corte de justicia de la
nacién. Debe recordarse que una de las caracteristicas distintivas del Estado federal
es que existe;un tribunal con capacidad de dirimir las controversias entre los distintos
niveles de gobierno. La primera reforma constitucional promovida por el presidente
Ernesto Zedillo fue precisamente la del articulo 105, que es el que establece las
facultades de la suprema corte. Mediante esa modificacion se abre la posibilidad de
que un estado o municipio cuestionen la constitucionalidad de alguna ley federal que
los afecte.

Las tres propuestas mencionadas anteriormente se basan en una cesién de
recursos y atribuciones por parte del gobierno federal. La cuarta tiene, en cambio, un
signo contrario. Segtin ella, el gobierno federal debe optimizar su intervencién para
promover el desarrollo equilibrado entre los distintos estados y regiones del pais. El

argumento utilizado en este caso es que “el pacto federal fue concebido para promover

® Una descripcidn de la federalizacion educativa puede encontrarse en Alberto Arnaut, op. cit.,
asf como en Pablo Latapi, “Federalismo en la legislacion educativa”, en Crénica Legislativa,
cuarta época, ntm. 2, abri-mayo 1995.. Para una explicacion hecha directamente por lo
promotores del proceso puede consultarse; Esteban Moctezuma, “Una expresion de la reforma
del estado”; Ernesto Zedillo, “El por qué de la modernizacién de la educacién basica’; y Pascual
Garcia, "Federalismo educativo e igualdad”. Los tres publicados en Examen, Num. 40,
septiembre de 1992.

® Los convenios de desarrollo social son acuerdos mediante los cuales los gobiernos de los
estados y el gobierno federal deciden la realizacion de obras y comparten los gastos de éstas.

' Una buena y breve descripcién del lugar que ocupan las medidas fiscales y hacendarias en
el nuevo federalismo se encuentra en Luis Aguilar, “El federalismo mexicano: funcionamiento y
tareas pendientes”, ponencia presentada en el Foro nacional hacia un auténtico federalismo,
en El Nacional, 7 de mayo de 1995,
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el desarrollo equitativo de todos los miembros de la federacién, nunca para perpetuar

contrastes y rezagos”."

Por dltimo, el nuevo federalismo también propone, como una de sus lineas
especificas, el fortalecimiento de los municipios. Sobre algunas implicaciones de este
punto volveremos en el capitulo siguiente.

2Queé es lo nuevo en el nuevo federalismo?

El adjetivo nuevo del nuevo federalismo ha suscitado alguna polémica. “Resulta
extrafio -dice, por ejemplo, el panista Gabriel Jiménez Remus- y hasta un tanto
contradictorio oir hablar de un nuevo federalismo, como si el tema federalista y
municipal fuese nuevo en el debate politico nacional, y como si las propuestas e
iniciativas que hoy se hacen fuesen en efectos novedosas. Nada mas lejano, desde
nuestro punto de vista.” 2

En efecto, no resulta del todo claro cudl es el significado que el adjetivo tiene
para los principales expositores de esta versiéon del federalismo. Lo cierto es que la
expresion se compone de dos términos que son actualmente valorados en forma
positiva en la actividad politica nacional: nuevo y federalismo. Una investigacion guiada
por los objetivos caracteristicos del anélisis del discurso podria, sin duda, resaltar las
connotaciones emotivas y los efectos politicos que la expresion puede tener. No es
ése nuestro caso. Conviene, sin embargo, concentrar un poco la atencioén sobre el
punto con el fin de avanzar en el esclarecimiento del esquema analitico.

Si el uso de la palabra nuevo resulta impreciso, la expresion federalismo
renovado, que en algunas ocasiones se utiliza como su equivalente, puede resultar
mas esclarecedora. Debe recordarse que las propuestas del nuevo federalismo se
construyen a partir de una critica al centralismo. Ahora bien, el centralismo es
entendido en este caso como el resultado de un proceso mediante el cual el gobierno

federal se aduerié de atribuciones y recursos que correspondian o podian

" Plan Nacional de Desarrollo, op. cit. p. 60.

2 El financiero, 6 de diciembre de 1995, p. 46. La cita es extraida de) articulo de Jiménez
Remus titulado “Auténtico federalismo y municipio libre: demandas histéricas de Accion
Nacional’, publicado en el primer nimero de la Revista del Senado de la Republica. Los
subrayados son del original.
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corresponder a los otros niveles de gobiemo.’® Esa concentracién de atribuciones y
recursos es lo que habria distorsionado el funcionamiento de la organizacién politica
federal que constitucionalmente no ha dejado de estar vigente.

Consecuentemente, puede inferirse, no se trata de instaurar el federalismo (o
de crear el verdadero o auténtico, como enfatizan varios de los autores panistas),
puesto que éste ya se encuentra establecido. De lo que se trata es de renovarlo. Y, en
concordancia con el analisis hecho acerca de su distorsiéon centralista, para lograr esa
renovacion es necesario que varias de las atribuciones del gobierno federal sean
devueltas o cedidas a los gobiernos estatales y municipales. Visto de este modo, el
nuevo federalismo presenta bastante semejanza con las medidas de descentralizacion
administrativa impulsadas en la década de los ochenta, que fueron descritas en el
capitulo anterior.

Debido precisamente a su énfasis en la redistribucién de competencias y
recursos, el nuevo federalismo ha sido criticado por su parecido al impulsado, bajo el
mismo nombre, por la administracién Reagan en los Estados Unidos.™ Pero no voy a
insistir en.el punto. Como ya se menciond antes, esta rapidisima incursiéon en torno a
la polémica sobre la novedad del nuevo federalismo sélo tenia por objeto avanzar en la
descripcion del esquema analitico.

' Este proceso de centralizacién arranca desde los primeros - afios del perfodo

posrevolucionario. La primera reforma constitucional que se hizo en dicho perfodo fue la
federalizacién de la educacién. Mediante esa federalizacion, la mayor parte de la
responsabilidad educativa fue transferida de los gobiernos locales hacia el gobierno federal.
Reformas constitucionales posteriores hicieron crecer las atribuciones que en los articulos 73,
74 y 76 se le sefialan al gobierno federal. Para dar una idea de la magnitud de ese proceso de
crecimiento y centralizaciéon de atribuciones y recursos, considérense los siguientes datos. Al
iniciarse la revolucion mexicana la administracion federal tenfa 64 mil empleados. Al terminar el
gobierno de Cardenas ese nimero se habla elevado a cerca de doscientos mil. En 1982 habla
rebasados los dos millones. (Los datos son tomados del discurso pronunciado por Manuel
Bartlett en la inauguracién del Foro nacional sobre federalismo, publicado en la revista
Federalismo y Desarrollo, Nam. 48. México; Banobras, marzo-abrii de 1995.). Como
consecuencia de semejante crecimiento, no sélo aumentaron las demandas que se hacen al
gobierno federal y se redujo Ia capacidad de los gobiernos estatales. También se hizo dificil el
control de la gigantesca estructura burocratica por parte de los funcionarios de alto rango. Para
un andlisis de estos y otros problemas similares en el aparato educativo, cfr. Alberto Arnaut, op.
cit.

“ Cfr. Alffedo Guerrero Tapia, “Nuevo federalismo educativo con viejas ataduras”, en
Coyuntura, Nuim. 30-31, noviembre-diciembre 1992, Para una descripcién del nuevo
federalismo norteamericano cfr. Paul E. Peterson, Barry G. Rabe y Kenneth K. Wong, When
federalism works, Washington: The Brookings Institution, 1986.
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L.os matices del nuevo federalismo

Hasta aqui, el diagnéstico y las propuestas hechas por el nuevo federalismo han sido
descritos a partir de los documentos mas elaborados. No es facil descubrir diferencias
entre ellos. En general, los analisis hechos por los autores que promueven el nuevo
federalismo tienen un alto grado de homogeneidad. Sin embargo, una lectura un poco
mas cuidadosa permite encontrar varios matices importantes. Voy a detenerme
brevemente en ellos, con la intencién de retomarlos en el capitulo V.

Una forma de resaltar las diferencias aludidas es revisar el modo en que las
propuestas y el analisis del nuevo federalismo han variado en el tiempo. Quiero insistir
en que esas variaciones no modifican el sentido de |las propuestas generales, que han
mostrado bastante consistencia a través del tiempo. Lo que se puede encontrar son.
cambios en matices y, sobre todo, en énfasis.

Si en otros aspectos puede ser cuestionado, en lo que se refiere a la fecha en
que comenz6 a utilizarse ampliamente en el analisis politico mexicano el adjetivo
nuevo del nuevo federalismo se justifica plenamente. El proyecto de reforma del
Estado puesto en practica durante el selenio de 1988-1994 centraba sus propuestas
en la modificacién de las relaciones del Estado con la sociedad. Se trataba
basicamente de redefinir la forma en que el Estado intervenia en la sociedad, y
principalmente en la economia. En cambio, habia poco énfasis en |la organizacion del
régimen politico.

Consecuentemente, en el proyecto de reforma del Estado habia poco espacio

ara las propuestas relacionadas con el federalismo." En los materiales revisados
p

15 Cfr. Carlos Salinas de Gortari, “Reformando al Estado” en Nexos, Nim. 148, abril de 1990.
Para una defensa de la conveniencia de agregarle cambios en el régimen politico, Cfr. Enrique
Gonzilez Pedrero, “La reforma del Estado”, en Nexos, Num. 146, febrero de 1990; Héctor
Zamitiz, “La reforma del PRI en el contexto de la reforma del Estado (actores y dinamica politica
de la XIV asamblea nacional)’, en Estudios Politicos, Tercera época, Num. 7, julio-septiembre
1991. Algo parecido puede encontrarse en la plataforma electoral del PRI en 1994: “En los
ltimos afios los mexicanos hemos sido testigos de un proceso de reforma del Estado. En la
actualidad contamos con un Estado que se concentra con mayor efectividad en sus funciones
publicas esenciales... El siguiente paso es una profunda reforma de gobierno”. Partido
Revolucionario Institucional, Certidumbre, responsabilidad y cambio para México.
Plataforma electoral 1994.2000, México: PRI, 1993, p. 127.

'® Una revisién de El gobierno mexicano, publicacion que recoge los principales discursos e
intervenciones del presidente de la reptblica, puede servir para ilustrar este hecho. En el indice
por materias de todos los numeros mensuales publicados entre 1990 y 1995 el término
federalismo aparece una sola vez, y corresponde a un discurso que en representacion del
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para la elaboracion del presente trabajo, el término nuevo federalismo es utilizado por
primera vez en la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion
Basica. La federalizacién fue una de las tres lineas estratégicas de ese proyecto. Por
su calidad de pionera, vale la pena detenerse rapidamente en ella.

El citado acuerdo fue firmado en mayo de 1992. Ernesto Zedillo, entonces
secretario de educacién,‘ hizo una defensa del uso del federalismo basandose en dos
tipos de razones. La primera de ellas es de caracter histérico. Zedillo sostuvo que el
régimen federal es la “organizacién politica natural” de nuestro pais. Mediante ella se
ha podido lograr, en la diversidad regional, la unidad nacional. La otra razén es de
caracter practico. Segun Zedillo, la federalizacién era una forma de hacer mas eficiente
la prestacion del servicio educativo. Al mismo tiempo, estimulaba una mayor
participacion social.” s

Sus promotores describian la medida como un intento de “fortalecer el
federalismo educativo” o bien como algo encaminado a “consolidar un auténtico
federalismo educativo”.’® Las disposiciones de la federalizacién educativa de 1992
pueden ser agrupadas en dos conjuntos. En el primero se encontrarian todas aquellas
dirigidas a transferir a los gobiernos de los estados las instalaciones, el personal y los
recursos materiales y administrativos de los planteles de educacién béasica que hasta
entonces habian estado en manos del gobierno federal. En segundo lugar estan las
medidas encaminadas a fortalecer la capacidad normativa del gobierno federal sobre
todo el sistema de educacion basica."®

Para cada uno de los dos tipos de disposiciones se tenfa un argumento
diferente. La transferencia se justificaba criticando la ineficacia del centralismo del

sistema educativo y sosteniendo la conveniencia de incrementar la participacion de los

presidente dio el entonces secretario de educacion, Ernesto Zedillo. Cfr. Presidencia de la
Republica, El Gobierno Mexicano, todos los nlimeros publicados en 1990-1995.

17 Cfr. Emesto Zedillo, “El por qué de la modernizacién de la educacion basica’, op. cit. p. 8.

'® Cfr. ibid: Esteban Moctezuma “Una expresién de la reforma del Estado”, op. cit.; y Pascual
Garcfa Alba, op. cit. Los dos dltimos autores eran, respectivamente, subsecretario de
coordinacion educativa y oficial mayor de la Secretaria de Educacién Publica.

'® | a federalizacion “significa para la SEP una descarga de demanda operativa muy importante,
que le permitird dar una mayor atencién a aspectos sustantivos de la educacién tales como: la
normatividad, la evaluacién, el desarrollo educativo arménico entre las entidades federativas,
asegurar el caracter nacional de la educacién, la permanente revision y estructuracion de los
planes y programas de estudio...” Esteban Moctezuma, “Una expresion de la reforma del
Estado” op. cit. p. 18.
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estados y municipios en la educacién.®® El fortalecimiento de las facultades del
gobierno federal se justificaba por la necesidad de evitar los riesgos que sobrevendrian
con la “regionalizacion de la educacién basica™' ; al mismo tiempo que se insistia en la
necesidad de fortalecer la capacidad compensatoria del gobierno federal. Mediante
esta Ultima se buscaba contrarrestar los efectos de las disparidades entre los estados
y entre los diferentes grupos sociales.??

El nuevo federalismo habria de fortalecerse con la sucesién presidencial. En el
célebre discurso del 6 de marzo de 1994, el candidato priista a la presidencia de la
republica se refiere a él. La mencidén es muy breve, pero a pesar de eso la importancia
del tema es evidente. Una de las principales propuestas hechas en esa ocasién fue la
de “reformar el pode’r".23 Para lograrlo, el candidato priista proponia tres medidas:
sujetar el presidencialismo a sus limites constitucionales, fortalecer la divisién de
poderes respetando las atribuciones del congreso federal y reformando el poder
judicial, e impuisar un nuevo federalismo. Este Gltimo era definido muy brevemente
como “llevar el gobierno a las comunidades”.?*

Cuando Ernesto Zedillo, el promotor de la federalizacién educativa, relevd al
candidato Colosio, el nuevo federalismo incrementd su importancia. En el discurso de
toma de posesién de Zedillo el tema ocupd un lugar destacado. Para construir una
“nueva democracia’, Zedillo propuso establecer una nueva relacién entre los

ciudadanos y el gobierno, y entre los estados y el gobierno federal. 25

% Estos argumentos pueden encontrarse en Ernesto Zedillo, “El por qué de la modemizacion de
la educacién Béasica”, op. ¢it. p. 8. _

2! Este argumento puede ser visto en Esteban Moctezuma, “Una expresion de la reforma del
Estado”, op. cit. p. 18.:

22 wna responsabilidad clara del gobierno federal, en el marco de una auténtica organizacién
federalista, es la de promover la solidaridad, a lo largo y ancho de todo el territorio nacional, para
compensar y aliviar los rezagos sociales”. “Por encima de demarcaciones territoriales, la
solidaridad con quienes menos tienen es una motivacién que impulsa el esfuerzo de toda la
nacién. Es facultad y responsabilidad del gobierno federal coordinar acciones para corregir las
inequidades palpables que subsisten”. Pascual Garcla Alba, op. cit. p. 12.

2 uis Donaldo Colosio, “La Unica continuidad que propongo es la det cambio®, El nacional, 7
de marzo de 1994, pp. 8y 9.

2 Ibid. p. 8

%5 Emesto Zedillo, “Toma de posesion de Emesto Zedillo”, La Jornada, 2 de diciembre de 1994,
n. -V
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En este discurso, -l nuevo federalismo era entendido como el medio para
“liquidar el centralismo”. Lo cual implicaba lograr estados y municip'i'os mas fuertes que
“cuenten con los recursos y el poder de decision para servir mejor al ciudadano”?® .

Lo que debe ser resaltado de estos dos discursos es el hecho de que las
propuestas del nuevo federalismo se concentran exclusivamente en la distribucién
hacia los estados y municipios. En ninguno de los dos se incluye el fortalecimiento del
gobierno federal como una de las propuestas del nuevo federalismo.

Cuando el nuevo federalismo devino politica oficial esta situacién cambié.?’ Ya
antes hicimos referencia al hecho de que en la actualidad una de sus cuatro
propuestas basicas es fortalecer la capacidad compensatoria del gobierno federal.
Pero también se introduce al discurso una modalidad diferente de la distribucién hacia
los estados y municipios. Uno de los primeros actos de gobierno de Ernesto Zedillo fue
reunirse con integrantes de la camara de senadores. En esa ocasién, respondiendo a
planteamientos hechos por senadores panistas, Zedillo sostuvo que “la discusién del
nuevo federalismo no puede ser una discusion parcial... Debemos discutir, si, la
distribucion de ingresos, pero también la distribucién de respcms.abilidades".28

A partir de entonces, la propuesta de redistribucion del nuevo federalismo
comprende no sélo la transferencia de atribuciones y recursos hacia los estados y
municipios.29 Fue agregada también la distribucion de responsabilidades. Lo cual
puede facilmente ser visto en las propuestas descritas al inicio de este apartado.

Las variaciones del. nuevo federalismo no sbélo pueden ser buscadas en el
tiempo. También puede intentarse encontrar cambios segun el tipo de actor politico
que haga las propuestas. Sin duda, la investigacién se podria extender hacia una

importante variedad de actores. Pero, por los limites de este trabajo, voy a considerar

% Ibid. p. I-IV.

¥ Hay muchas referencias a la posicién que el nuevo federalismo ocupa en la politica del
gobierno de Emesto Zedillo. Como ejemplo puede considerarse un discurso pronunciado en
Monterrey en abril de 1995. Ahl, Zedillo hablé del “propésito federalista que anima a mi
gobierno”. Ernesto Zedillo,"Firma del convenio de desarrollo social, en Monterrey, Nuevo Leon”,
en El gobierno mexicano; Nim. 5, abril de 1995.

% Ermesto Zedillo, “Reunién con integrantes de la LVI legislatura de la camara de senadores”,
en El gobierno mexicano, Nim. 1, diciembre de 1994, p. 75.

% Gfr. El gobierno mexicano, op. cit: Num. 1, diciembre de 1994, p. 75; Num. 3, febrero de
1995, p. 191; Nam. 5, abril de 1995, p. 149; Num. 6, junio de 19895, pp. 21y 23; Nim. 7, julio de
1995, p. 119; Num. 10, septiembre de 1995, p. 199.
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s6lo algunas intervenciones de gobernadores estatales priistas que se suman al nuevo
federalismo.

Uno esperaria encontrar en las propuestas de los gobernadores priistas que
apoyan el nuevo federalismo una clara inclinacién por la distribucién de atribuciones y
recursos hacia los gobiernos estatales y municipales. En realidad esto no es tan claro.
Entre los materiales recopilados para la elaboracién de este trabajo se encuentran seis
articulos elaborados por gbbernadores priistas.“ Ciertamente, es probable que
ampliando el ntimero de materiales se pudiera obtener una informacion diferente. Sin
embargo, me parece que pese a su reducido numero, podemos extraer de los
materiales disponibles algunas indicaciones importantes.

De los articulos mencionados, sélo el de Sécrates Rizzo, en ese entonces
gobernador del estado de Nuevo Ledn, ponia un inequivoco énfasis sobre la
conveniencia de redistribuir atribuciones y recursos hacia los gobiernos estatales y
municipales.®! Desde una perspectiva distinta Manuel Bartlett también insiste en que
debe aumentarse sustancialmente la participacion de los estados en la discusion e
implementacién de las propuestas del nuevo federalismo. Puesto que, afirma, “el
método de discusidn del Pacto Federal supone la participacion intensa de sus partes,
los estados de la federacién... No podemos discutir centralizadamente la renovacion
del federalismo, no podemos avanzar en la democracia sin la participacion de sus
partes organicas”. Pero casi inmediatamente después agrega que de ninguna manera
se trata de “sumar o restar competencias o recursos a un ambito, en demérito de

otro” %

® ge trata en realidad de cinco ponencias y una entrevista: Enrique Burgos, “El municipio y la
cuestién social”, Diédoro Carrasco Altamirano “Por un desarrollo mas justo y equilibrado”, JesUs
Murillo Karam, “Voluntad histérica y fuerza de unidad”, ponencias presentadas en el Foro
nacional hacia un auténtico federalismo, en El/ Nacional, 7 de mayo de 1995; Manuel
Bartlett, discurso pronunciado en la inauguracion del Foro nacional sobre federalismo, op. cit.;
la ponencia de Sécrates Rizzo Garcla, en este Uitimo foro; y “Federalismo y politica fiscal’,
entrevista con el gobernador del estado de Querétaro, Enrique Burgos Garcla, publicada en
Crénica legislativa, Nueva época, Nim. 3, Afio IV, junio-julio 1995.

3 “E| avance hacia un federalismo real debe darse en varios frentes. El fortalecimiento de los
ingresos y del gasto de los estados y municipios habra de ir acompafiado de mayores poderes y
competencias, asi como del perfeccionamiento de los sistemas de control, seguimiento y
evaluacion en todos los niveles de gobierno”. Sécrates Rizzo Garcla, op. cit.,, p. 32-33.

%2 Manuel Bartlett, op. cit. pp. 16 y 17.



69

En los deméas articulos el apoyo a Ia propuesta de redistribucidon va
inmediatamente seguido de la exigencia de un gobierno federal fuerte.®® Las razones
que los autores dan para esto Ultimo son la necesidad de. mantener la unidad
nacional® y la necesidad de que el gobierno federal tenga la suficiente capacidad para
contrarrestar las desigualdades socioecondmicas entre los diferentes estados y
municipios™ .

Pero también hay que considerar otro par de razones. La primera de ellas es la
intencion polémica. En varios de los casos, la propuesta de un gobierno federal fuerte
es expresada con el fin de contrarrestar las propuestas mas agresivamente
descentralizadoras de los partidos de oposicion, especialmente, como veremos mas
_ adelante, de los autores vinculados al Partido Accién Nacional.®® La segunda tiene que
ver, probablemente, con la disciplina partidista. Debido a ella, los gobernadores tienen
que moderar las peticiones de redistribucién que plantean al gobierno federal.’’” En el

capitulo IV volveremos con méas detenimiento sobre estos Ultimos puntos.

Antes de cerrar este apartado quisiera llamar la atencién sobre dos caracteristicas
generales del esquema revisado. Sobre la primera sélo hay que insistir, puesto que de
ella ya se ha venido hablando bastante. Los promotores del nuevo federalismo se
refieren en varias ocasiones a la conveniencia de fortalecer la pluralidad politica, de
estimular la participacion ciudadana y de respetar la soberania de los gobiernos
estatales. Sin embargo, de la revision de sus propuestas resulta claro que el énfasis se
concentra en el reordenamiento de tipo administrativo y en el aumento de las

3 w/emos en el debilitamiento del gobierno federal una semilla tan peligrosa como es la
debilidad de los municipios y estados.” Jests Murillo Karam, op. cit. p. 14.

El nuevo federalismo “busca constituir un orden politico con el que evitamos una
centralizacion que ahoga las potencialidades regionales, pero también evita una
descentralizacion desmedida que disuelve el proyecto nacional”. Enrique Burgos, “El municipio y
la cuestion social”, op. oit. p. 11.

3 Cfr,, especlalmente, Jests Murillo Karam y Diédoro Carrasco, op. cit.

% “Las propuestas que tienden a sustituir la forma organizativa del gobierno nacional por
colegios de partes, chocan con el equilibrio republicano y sustituyen las funciones de drganos
constitucionales, democraticos y plurales que tienen ese propésito”. Jesus Murillo Karam, op.
cit., p. 14.

¥ “fQué creen que pasa cuando a veces me encuentro con mis comparieros gobernadores?
1Duro Ruffo, dales Ruffol Eso es fuera de grabadora. Asl es, cada quien tiene su estado y es el
gobernador del estado y no es provincia. Se trata como provincia y les ha de ir peor, pero no se
animan a decir nada”. Ernesto Ruffo, “Es el momento de la prudencia”, entrevista publicada en
Este pals, Num. 20, noviembre 1992.
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atribuciones de los gobiernos estatales y municipales en materia de politica publica. De
hecho, la Unica propuesta importante que rebasa este caracter es la de fortalecer las
atribuciones de la suprema corte de justicia en materia de revision constitucional.

En segundo lugar, debe recordarse que, en sentido estricto, el nuevo
federalismo es mas que un esquema de andlisis. Como ya se menciond antes, sus
principales componentes son las propuestas practicas. Lo que debe destacarse es que
esas propuestas, que pretenden fortalecer el federalismo mexicano aumentando las
atribuciones y recursos de los gobiernos estatales y municipales, son hechas por
destacados personajes del gobierno federal. En ese sentido puede sostenerse que es
un federalismo promovido desde el centro. El hecho de que varias de esas propuestas
de redistribucion sean apoyadas por personajes de los gobiernos locales -como sin
duda sucede- no disminuye la validez de esta caracteristica. En el proximo capitulo
volveremos sobre este asunto.

2. El federalismo fiscal

Si el nuevo federalismo es el conjunto de andlisis y propuestas que en fechas recientes
ha recibido mayor atencién, ha sido sin embargo el federalismo fiscal el que en forma
sostenida ha generado mayor debate en todo el periodo aqui revisado.

Por otra parte, considerar al nuevo federalismo como un esquema analitico con
unidad propia es perfectamente legitimo. A pesar de algunas diferencias en los autores
que lo sostienen, puede con certeza afirmarse que las criticas que a él se hacen tienen
un caracter externo; son hechas por autores que no comparten las mismas
orientaciones analiticas. No sucede asi en el caso del federalismo fiscal. Antes que un
esquema analitico propiamente dicho, éste debe ser considerado como un &rea de
discusién. La materia es la misma pero las interpretacignes y propuestas son
contradictorias. Por lo tanto, en este apartado es preciso darle mas espacio ai debate.

El andlisis de la dimensién fiscal del federalismo, por otro lado, tiene, como es
natural, muchos detalles técnicos que son propios del estudic de la administracion
publica y de las cuestiones hacendarias. En estas circunstancias, el reto es rescatar,

de entre las lineas .principales del debate, aquellas que pueden tener efecto en el
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analisis de la qimgpg.ién politica del federalismo sin tener que entrar en los complejos
detalles técnhicos de la materia. |

Intentando conseguirlo, voy a organizar la exposicién siguiente en tres etapas.
Primero hago una rapida descripcién del “estado de la cuestion”, una descripcion del
estado actual de las relaciones fiscales entre los estados y el gobierno federal. En
seguida, propongo una identificacién de las principales propuestas del debate.
Finalmente, como en el apartado anterior, menciono aquellas caracteristicas generales

que a mi juicio deben ser destacadas para el anlisis critico posterior.

La coordinacién fiscal

Las principales caracteristicas del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNFC),
que es el que regula las relaciones en esa materia entre el gobierno federal y los
gobiernos estatales y municipales, quedaron establecidas por la Ley de Coordinacion
Fiscal aprobada en 1978. La completa entrada en vigor de esta ley fue en 1980.

Como es sabido, una de las caracteristicas del Estado federal es que en él
tanto el gobierno federal como los gobiernos de los estados miembros tienen, en
principio, facultades tributarias propias e independientes entre si. La constitucién
mexicana se ajusta a ese modelo. El articulo 31 establece entre las obligaciones de los
mexicanos la de contribuir para los gastos publicos de |la federacidn, los estados y los
municipios. Por otra parte, el articulo 73 determina la facultad del Congreso de la
Unién para establecer todos las contribuciones que sean necesarias para el
sostenimiento del gobierno federal. Por ultimo, el articulo 117 establece algunas
restricciones sobre la capacidad impositiva de los estados, sefialando las actividades
que éstos no pueden gravar.

Sin embargo, el ejercicio de esas fécultades, que en principio son
independientes, puede generar problemas en el sistema impositivo nacional visto en
conjunto. Uno de tales problemas es la doble tributacion, que consiste en que una
misma actividad econémica es gravada tanto por el gobierno federal como por los
gobiernos estatales. Otro problema que puede surgir es la desorganizacion, puesto
que conviven por lo menos dos aparatos de recaudacion: el de los estados y el del

gobierno federal.
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Una de las intenciones de la ley de coordinacién fiscal de 1978 fue
precisamente homogeneizar el sistema impositivo nacional.®® De acuerdo con lo
establecido por dicha ley, al adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal los
estados dejaban en manos del gobierno federal el cobro de la mayor parte de los
impuestos que hasta entonces eran recaudados por ellos. De este modo, con
excepcion de impuestos menores, practicamente toda la recaudacién quedé a cargo
del gobierno federal. A cambio, éste se compfometié a transferir a los gobiernos de los
estados una parte de lo recaudado; el principal componente de esas transferencias
son las llamadas participaciones.

A riesgo dé aﬁmentaf ef tedio propio de toda descripcion, voy a sefalar algunas
caracteristicas del funcionamiento de este sistema, asi como sus consecuencias mas
notorias. Con el total de impuestos recaudados por el gobierno federal, mas los |,
derechos de extraccion de petréleo y mineria, se constituye la recaudacién federal
participable®® . Con una parte de ésta, que ha tenido variaciones en su magnitud pero .
nunca ha pasado del veinte por ciento, se conforma el fondo general de
participaciones"o. Es de este Uitimo de donde salen las participaciones a los estados y
municipios. Dicho de otro modo, de todos los impuestos recaudados por el gobierno
federal, que como ya se apunté incluye casi el total de la recaudacion nacional, el
propio gobierno federal retiene aproximadamente el ochenta por ciento y transfiere a
los gobiernos de estados y municipios Unicamente el veinte por ciento restante.*!

. Ciertamente, esta forma de organizar la actividad fiscal mexicana ha tenido
varias consecuencias benéficas. Entre ellas destacan la agilizacién, simplificacion y
aumento en la eficiencia del sistema impositivo. Incluso, es probable que con la

adopcién de esa forma de coordinacién se haya incrementado el monto de los ingresos

% para una descripcion del sistema antes de la citada ley puede revisarse: Daniel de la Garza,
“Federalismo fiscal’, en Palabra, Num. 22, octubre-diciembre 1982, pp. 36-39. Tambien Carlos
M. Urzta, “Notas sobre el federalismo hacendario”, en Crénica Legislativa, Nueva época, Num.
4, agosto-septiembre 1995, pp. 34 y ss.

% Tomo esta informacién de Rogelio Arellano Cadena (ed.), Federalismo fiscal. Retos y
?ropuestas, México: Fundacién mexicana cambio XXI Luis Donaldo Colosio, 1994, pp. 38 y ss.
9 En 1994 represento el 19.62 por ciento. Cfr. /bid. p. 50.

# De este veinte por ciento, segun datos citados por Satl Escobar, el diecisiete es transferido a
los estados y el tres por ciento a los municipios. Cfr. “sHacia un nuevo federalismo y vida
municipal?’, en Crénica Legislativa, afio IV, Nueva época, Nim: 3, junio-julio 1995,
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de los gobiernos estatales.*” Sin embargo, y en esto coinciden practicamente todos |
los autores que se ocupan del tema, ha conducido también a fortalecer la dependencia
de las finanzas estatales con respecto a las participaciones del gobierno federal. Datos
citados por Arellano Cadena demuestran que éstas representan el ochenta y dos por
ciento de los ingresos de los estados. Lo cual significa que sus ingresos propios
constituyen menos del veinte por ciento.*®

El mismo autor compara estos datos con los de otros cinco paises federales. Y
esa comparacion demuestra que México alcanza por mucho el primer lugar en cuanto
a dependencia de las finanzas estatales con respecto a las participaciones hechas por
el gobierno federal. El nivel de dependencia financiero es tan alto que, concluye este
autor, se asemeja méas al patrén propio de los paises unitarios.** Algo parecido, afiade,
sucede con los municipios. Con todo y que el monto total de los ingresos de los
municipios es muy reducido, el 52 por ciento de esos ingresos depende de las
participaciones federales. Del porcentaje restante, una gran parte depende, a su vez,
de las participaciones que les hacen los gobiernos estatales.*®

Esta dependencia financiera de los estados y municipios, y en esto también
coincide la mayoria de los autores, tiene consecuencias politicas. A causa de ella, los
gobiernos estatales y municipales no sélo ven reducida su capacidad econémica.
También se reduce su capacidad politica frente al gobierno federal.

Pero aparte del sefialamiento de que estimula la dependencia, también se le
han hecho otras criticas al Sistema de Qoordinacién Fiscal...Y en esto se han
distinguido los gobernadores y presidentes municipales del Partido Accidn Nacional.
En abril de 1995 se realiz6 en la ciudad de Puebla el Foro nacional sobre
federalismo. En una ponencia presentada por Francisco Barrio, gobernador panista
de Chihuahua, se resumen varias de esas otras criticas.*® Barrio sostuvo que el actual

2 para una descripcién de las cifras al respecto, cfr. Carlos M. Urzua op. cit. También Daniel de
la Garza, op. cit.

3 Cfr. Arellano Cadena, “Federalismo fiscal...” op. cit., pp. 45 y 63.

“4 Ibid. pp. 46.

® Saul Escobar, sostiene que, en suma, en las finanzas municipales los ingresos propios
constituyen sélo el 0.5%. Cfr. Sadl Escobar, “¢Hacia un nuevo federalismo y vida municipal?”
op. cit, p. 48.

‘“’p Francisco Barrio Terrazas, ponencia presentada en el Foro nacional sobre federalismo,
publicada en la revista Federalismo y Desarrolio, Num. 48. México: Banobras, marzo-abril
1995,
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Sistema de Coordinacién Fiscal propicia la discrecionalidad, la inequidad y la falta de
transparencia.

Con respecto a la falta de transparencia, Francisco Barrio asegurd que los
gobiernos estatales no tienen acceso a la informacion referente al monto total de las
recaudaciones hechas por el gobierno federal en sus respectivos estados. Algo similar,
afiadié, ocurre con el gasto. Los gobiernos de los estados no pueden saber con
precisién a cuanto asciende el gasto ejercido por el gobierno federal en cada entidad.
Segln él, esto dificulta el control y vigilancia que los gobiernos estatales podrian
ejercer en la materia.

Con respecto a la discrecionalidad, Barrio sostiene que ésta se basa en la
“proporcién exorbitante” de ingresos fiscales que, por no tener un destino previamente
establecido, pueden ser asignados a cualquier estado de Ia republica y a cualquier tipo
de obra.*’ Ligado a esto, prosigue, esta el problema de la inequidad. Segun él, “en
1994 hubo estados que recibieron 182. 38 pesos por habitante, mientras que otros
recibfan por el mismo concepto 1, 954.28".*® Igualmente, agrega, la inequidad se
evidencia en el hecho de que hay entidades que emplean en el gasto educativo la
totalidad de las participaciones que reciben del gobierno federal; en otras, en cambio,
este gasto representa sélo un quinta parte de las participaciones recibidas. A

A proposito de las denuncias de inequidad y discrecionalidad hechas por Barrio
Terrazas conviene insertar aqui una critica hecha por Luis Aguilar Villanueva. Aguilar k
Villanueva explica que el sistema de participaciones a los estados, del que hemos
venido hablando hasta ahora, se rige por criterios previamente establecidos. El monto
total de las participaciones que le corresponde a cada estado se determina segin una
férmula fija que toma en cuenta el nimero de habitantes, el desempefio en la |
recaudacién y un criterio de compensacion. Este Cltimo es incluido con la intencién de
ih&bducir una ventaja a los estados con menor nivel de desarrollo. Sin embargo, aparte
de ese sistema de participaciones que se rige por criterios precisos, continlia Aguilar
Villanueva, existe ofro tipo de subvenciones del gobierno federal hacia los estados.

Esta otra forma de transferencia se realiza a través de los convenios de desarrollo

7 Ibid. p. 21.
8 Ibid. p. 22.
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social. Y es en estas otras subvenciones donde el gobierno federal puede actuar con
mayor discrecionalidad. *°

No voy a intentar evaluar la exacta veracidad de estas criticas. Lo que me
interesa es sefialar el debate. Pero hasta aqui, éste ha sido utilizado sélo con el fin de
describir cuél es la situacion de las relaciones fiscales entre los estados y el gobierno

federal. A continuacién voy a presentar las diferentes propuestas que se hacen ante la
situacion descrita.

Las propuestas en debate

Practicamente todos los autores que se ocupan de la dimension fiscal del federalismo
mexicano proponen cambios al actual sistema de coordinacién entre los diferentes
niveles de gobierno. Esto da lugar a la existencia de una amplia profusién de
propuestas. Sin embargo, luego de revisarlas, uno puede identificar faciimente cuatro
lineas generales alrededor de las cuales pueden ser agrupadas las sugerencias
menores. Debido en gran parte a que éstas son propuestas politicas directas, la
identidad de los actores que la sostienen resulta mas importante en este caso. Por esa
razon, en la descripcion siguiente, voy a poner atencién en ese aspecto.
De las propuestas mencionadas, la mas facil de describir es una que formulan
_.algunos miembros de los partidos de oposicién.’® Como ya antes se menciond, los
principales ingresos de los estados y municipios provienen del llamado fondo general

de participaciones, que se integra con menos del veinte por ciento de las

9 Cfr. Luis Aguilar Villanueva, “El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes’,
ponencia presentada en el Foro nacional hacia un auténtico federalismo, en E/ Nacional, 7
de mayo de 1995, Esas y otras consideraciones llevan al autor a declarar que “la causa principal
de la desigualdad regional mexicana es la centralizacion fiscal”. /bid.

% para detalles sobre esta propuesta puede consultarse, entre otros, Saul Escobar, *¢Hacia un
nuevo federalismo y vida municipai?”, op. cit. El autor es miembro, por el PRD, de la LVI|
legislatura federal. Propuestas similares, con algunas variaciones en los porcentajes pueden
encontrarse en otros autores perredistas. Cfr. Alejandro Liévano, “Autonomia municipal para un
nuevo federalismo”, en Coyuntura, NUm. 62, agosto de 1995; José Luis Sanchez y Saul
Escobar, “Reforma municipal: la ley de coordinacién fiscal’, en Coyuntura, N(m. 62, agosto de
1995. La propuesta oficial del partido es, sin embargo, diferente; la comentaremos en el capitulo
V.
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recaudaciones hechas por el gobierno federal® . Lo gue en este caso se propone es
que, para modificar la actual debilidad financiera de los gobiernos locales, ese fondo
de participaciones debe ser aumentado. De hecho, segin Saul Escobar, el fondo
general de participaciones deberia ser duplicado.

En esta propuesta es de notarse el hecho de que si bien se aboga por un
incremento en las finanzas estatales y municipales, no se intenta introducir ninguna
modificacién en la forma en que se organizan las relaciones fiscales entre municipios,
estados y gobierno federal. En realidad, el incremento en los ingresos estatales y
municipales iria acomparfiado de un aumento en |a dependencia financiera de éstos,
puesto que se reduciria la importancia relativa de sus ingresos propios.

Una propuesta diferente es la que sostiene la conveniencia de transformar el
actual sistema de coordinaciéon fiscal en uno de coordinacién hacendaria. Esta es la
propuesta de los autores del nuevo federalismo que revisamos en el apartado anterior.
Aungue con algunas divergencias menores, las sugerencias hechas por miembros del
PRI en fechas recientes coinciden con las lineas generales de esta propuesta.s2

Como ya fue descrito antes, los autores del nuevo federalismo sostienen la
conveniencia de redistribuir no sélo recursos sino también responsabilidades. La
propuesta de crear una coordinacién hacendaria que sustituya a la actual coordinacién
fiscal entre el gobierno federal, los estados y los municipios es congruente con esa
intencion. . '

Los autores que hacen esta propuesta admiten que las transferencias fiscales
recibidas por estados y municipios deben ser aumentadas. Esto se lograria
basicamente mediante el incremento del fondo general de participaciones. Otra medida
con este mismo propdsito consistiria en ceder a los estados hasta el cincuenta por
ciento de los ingresos obtenidos mediante el Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Pero el componente principal de ia propuesta no es ese aumento en las
participaciones. Lo mas importante no es que se incremente la suma que el gobierno

' En sentido estricto, como ya antes se aclaré, el fondo general de participaciones se integra
con menos del veinte por ciento de la llamada recaudacién federal participable. Esta dltima,
como también se sefiald, estd formada por los impuestos cobrados por el gobierno federal mas
los ingresos provenientes de mineria y petréleo.

52 Cfr., por ejemplo, Antonio Sanchez, Dulce Marfa Sauri y Luis Antonio Godina, "Federalismo y
politica de gasto: una propuesta”’, en Crénica legislativa, Nueva época, Num. 3, afio 1V, junio-
julio 1995. Los tres autores son legisladores federales por el PRI. También, Arellano Cadena,
“Federalismo fiscal...” op. cit. '
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federal transfiere a los estados y municipios, sino que éstos asuman mayores"
responsabilidades recaudatorias. Lo cual significa que el gobierno federal debera ceder |
a los estados y municipios el cobro de varios impuestos que actualmente sonwy
recaudados por él. De este modo, aumentarian los ingresos propios de los estados y
municipios, y disminuiria consecuentemente su dependencia financiera. Entre los
impuestos que podrian ser redistribuidos destacan los llamados impuestos especiales,
que incluyen entre otros el consumo de combustibles y energia eléctrica.®®

De ese modo, el elemento novedoso que serfa introducido con la creacién de la
coordinacién hacendaria seria el incremento en las facultades recaudatorias de los
estados. Pero este incremento debera ir acompanado, segin esa propuesta, de un
mayor involucramiento de los estados y municipios en el gasto social. Con este fin, el
gobierno federal debera fortalecer los llamados convenios de desarrollo social, y, por
otra parte, dar mas atribuciones a los municipios en la administracién del programa de
Solidaridad.

Como puede verse, los cambios comprendidos en esta propuesta motivarfan un
incremento en los ingresos de estados y municipios. Al mismo tiempo, permitirian
aumentar los ingresos propios de éstos. Sin embargo, esos cambios servirian para
complementar el actual sistema de coordinacion y no para suplantarlo.

La tercera propuesta es mds radical. Su exposicién mas completa se encuentra
en una iniciativa de reformas constitucionales presentada por la fraccién parlamentaria
del Partido Accién Nacional en diciembre de 1992.°* En su parte medular esta
propuesta contiene dos tipos de modificaciones. La primera tiene por objetivo dar
mayores recursos a las entidades federativas y a los municipios. Con este fin se
propone dar a los estados y municipios el derecho sobre la mitad de los recursos
obtenidos por las contribuciones sobre aprovechamiento y explotacién de recursos
naturales. Algo similar debera hacerse con los impuestos especiales, las
contribuciones de renta y el IVA. Como puede notarse, la materia que debe ser
asignada a los estados y municipios, segtn esta propuesta, es el ingreso proveniente

de los impuestos mencionados. No se propone asignarles directamente las facultades

% La lista de estos impuestos especiales se encuentra en la fraccién XXIX del articulo 73
constitucional.
54 Partido Accion Nacional, Federalismo tributario, México: PAN, 1992,
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de recaudacion. Para justificar esto, los autores de la propuesta sefialan que es
necesario no “distorsionar la homogeneidad fiscal en todo el territorio federal”.>®

Hasta aqui la propuesta, como se ve, sélo afectaria la proporcion de recursos
que los estados y municipios recibirian. Sin embargo, la segunda modificacién, que
seglin sus promotores busca “democratizar las decisiones del federalismo fiscal”, va
mas Iejos.56 Propone crear un consejo federal tributario, que estaria integrado
exclusivamente por representantes de las entidades federativas y de los municipios.
Este consejo estaria dotado de atribuciones para presentar iniciativas de ley ante el
congreso federal que tengan por fin regular el cobro de los impuestos sobre los que los
estados y municipios tendrian un derecho del cincuenta por ciento (es decir, los
impuestos sob(e la explotacién de recursos naturales, los impuestos especiales y el
IVA). Ademas, estaria encargado de administrar y distribuir los recursos del fondo
general de participaciones.

Es facil notar que, comparada con la anterior, la modificacién a la estructura del
actual sistema de coordinaciéon que esta propuesta pretende introducir tendria un
alcance mucho mas profundo. Mediante la creacién de ese consejo de coordinacion,
que estaria integrado exclusivamente por representantes municipales y estatales,
aumentaria significativamente el control que los estados y municipios tienen sobre el
sistema de coordinacién nacional en su conjunto.

La dltima propuesta es también de origen panista. Su principal promotor es
Ernesto Ruffo. Esta propuesta es mas radical aun que la anterior.”” Practicamente
propone invertir la estructura y funcionamiento del actual sistema nacional de
coordinacién fiscal. Aboga por la creacién de una caja recaudadora Unica, que se
encargue del cobro de todos los impuestos existentes en el pais. Esta caja
recaudadora Unica debera ser administrada por los estados, y el gobierno federal sélo

tendria sobre ella facultades normativas y de supervisién. El sistema de participaciones

% partido Accién Nacional, /bid., p. 21.

% Ibid. p. 22.

7 para la descripcion de esta propuesta véase, Ernesto Ruffo, “Romper la resistencia hacia el
auténtico federalismo’, ponencia presentada en el Foro nacional hacia un auténtico
federalismo, en El Nacional, 7 de mayo de 1995. También “Federalismo y politica fiscal,
Entrevista con el gobernador del estado de Baja California®, en Crénica legislativa, Nueva
época, Num. 3, aflo IV, junio-julio 1995. Y “Es el momento de la prudencia”, op. cit. La misma
propuesta es presentada, aunque en términos sensiblemente mas moderados, por Carlos
Medina Plascencia en su ponencia presentada al Foro nacional sobre federalismo, publicada
en la revista Federalismo y Desarrollo, Nim. 48, México: Banobras, marzo-abril 1995.
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seria el inverso del que hoy existe: de los ingresos recaudados en la caja Unica, el
gobierno de cada estado retendria la parte que le corresponde a si mismo y a sus
municipios, y el resto seria dado como participacién al gobierno federal.

Ademas, agrega Ruffo, debera crearse un fondo de apoyo para los estados
menos desarrollados. Este fondo, seguin su propuesta, debera estar integrado por una

parte de los recursos que el gobierno federal reciba de los estados en calidad de
participaciones. ‘

Antes de terminar este apartado es necesario subrayar algunas caracteristicas
de lo que en él ha sido descrito. Lo primero que llama la atencién es la unanimidad
respecto a la necesidad de introducir modificaciones al sistema de coordinacion fiscal
entre gobierno federal, estados y municipios que existe en la actualidad. Esas
modificaciones tendrian por objetivo fortalecer, o restablecer, las relaciones de
caracter federal.

En segundo lugar, destaca la intensidad del debate en torno a esas
modificaciones. Como se vio, los mas destacados promotores de las cuatro diferentes
propuestas son miembros prominentes de los principales partidos politicos. Ademas, '
también es evidente el hecho de que las modificaciones mas radicales son promovidas
por miembros de la oposicién. De estas observaciones, podemos inferir la importancia
que la materia tiene en la actividad politica nacional.

Comb antes se explicd, la intencion principal de esta descripcidén no es emitir un
juicio acerca de la validez de las propuestas sefialadas. Su inclusién aqui tampoco
supone juicio alguno sobre su viabilidad. Lo que importa resaltar es el hecho de que
esos andlisis y propuestas constituyen el arsenal al que los actores y analistas politicos
recurren cuando debaten sobre el tema. Por lo demads, resulta obvio que esos
argumentos pueden también ser utilizados, y sin duda lo son, para el debate politico

acerca de temas mucho mas amplios.
3. Federalismo como arreglo politico

Las interpretaciones descritas en los dos apartados anteriores tienen varias diferencias

entre si. Sin embargo, puede decirse que en general comparten la misma materia de
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analisis: la estructura administrativa y fiscal. No sucede asi con el esquema que a
continuacién vamos a revisar. En este caso, la diferencia no radica solamente en la
interpretacién y en las propuestas, sino también en los términos mismos del analisis y
en el conjunto de variables que se utilizan.

Notese, por otra parte, que las propuestas descritas hasta el momento
promueven alguna forma de redistribuir las competencias gubernamentales y los
recursos fiscales. Esa redistribucidn, segln se espera, favoreceria a los gobiernos
estatales y municipales. Muy poco se dice, sin embargo, acerca de quienes ocupan
esos gobiernos. Por lo mismo, no pueden explorarse los efectos. que_el cambio en la

id‘qr_,\"tj_dad,vpo,l,iti‘co,-paﬁidaria de éstos podria tener para la vigencia del federalismo en

México. )

Es esto Ultimo lo que enfatizan los autores que vamos a revisar a continuacion.
Voy a clasificar los argumentos que ellos aportan como federalismo politico. Al hacerlo,
sin duda se violenta en alguna medida el significado de las palabras. En primer lugar,
como ya se sefiald, muchos de los andlisis y propuestas descritos en los dos
apartados anteriores pueden también, con todo derecho, ser considerados como
politicos. En segundo lugar, como se verd, para los autores que revisaremos a
continuacion el federalismo es esencialmente un arreglo politico. En ese sentido, la
expresion federalismo politico seria una imperdonable redundancia.

Con todo, creo que el uso del término se justifica. Lo expuesto en los apartados
previos tiene una relacién cercana con las disciplinas vinculadas a la administracion
publica y a las llamadas policy sciences. En cambio, lo que se describira aqui
pertenece mas directamente al analisis de la competencia, las instituciones y los
actores politicos., Por lo demas, hay que recordar que el término es usado, sobre todo,
con fines clasificatorios. La exposicién siguiente agregara, espero, razones dque

justifiquen su eleccién.
Caracter politico del federalismo
Contra la tendencia a privilegiar, en el analisis del federalismo, los aspectos

administrativos y fiscales, varios autores reaccionan en forma enérgica. En primer

lugar, es puesta en cuestion la importancia real que pueden tener, para la vigencia del
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federalismo, las medidas de descentralizacién administrativa y de servicios realizadas
durante los Ultimos afios en México. Este cuestionamiento va desde el escepticismo®
hasta el rechazo abierto. “Si jugamos un poco con los vocablos -dice un autor-
podemos decir que las acciones de descentralizacion del gobierno federal sélo han
llegado a ser procesos de desconcentralizacién”.”® Con lo cual el autor quiere decir
que la desconcentracion administrativa y la cesion de algunas atribuciones de gobierno
a los estados y municipios han estado acompariadas de una mayor centralizacién en
las grandes competencias y decisiones politicas.?® Se trata, en suma, de afirmaciones
que no sélo ponen en duda la importancia de las medidas de descentralizacion, sino

que incluso la consideran, a veces, perjudiciales para el fortalecimiento real del

federalismo.®'

Partiendo de esta critica, se cuestiona también al nuevo federalismo. Se
sostiene que el nuevo federalismo, al concentrarse en la distribucion de atribuciones,
recursos Yy responsabilidades administrativas, no propone . ninguna. distribucion
significativa_del poder politico.’? Este sefialamiento es hecho generalmente por
autores que critican al PRI y al gobierno. Pero, debido a que las propuestas de

distribucién de atribuciones y recursos ha sido igualmente sostenida por varios

8 “La complejidad de la funcién administrativa esta llevando a que desde la propia cumbre del
poder se impulse la descentralizacién de algunas tareas que hasta ahora eran responsabilidad
directa y casi exclusiva del gobierno federal. Sin embargo, aun es muy pronto para saber si
estos impulsos... de descentralizacién limitaran de manera efectiva el gran poder politico
acumulado en la presidencia’. Lorenzo Meyer, La segunda muerte de la revolucién
mexicana, op. cit., p. 35.

% José R. Morales Calderdn, “Federalismo y descentralizacién municipal, una contradiccién no
superada”, en Iztapalapa, Nim. 22. p. 26.

% “E| proyecto de descentralizacion no ha tenido resultados favorables porque su verdadero
objetivo no es el de lograr una verdadera autonomia..., sino el de trasladar algunas funciones
administrativas que permitan disminuir el gasto publico, sin que el gobierno pierda sus facultades
decisorias en los asuntos politicos y econdmicos més importantes del pais”. /bid. p. 24.

& Mauricio Merino sefiala que existen “trampas” al fortalecimiento del federalismo mexicano, es
decir, propuestas que aparentemente ayudarian a su desarrollo pero que en realidad operan en
sentido opuesto. Una de tales trampas, agrega, es ‘la descentralizacion desde arriba,
descentralizacién entendida como un asunto exclusivamente administrativa”. Mauricio Merino,
“Chiapas: la hora de la municipios”, en Nexos, Nim. 195, marzo de 1994, pp, 66-67.

82 “ a gran falla (del nuevo federalismo) de Ernesto Zedillo radica en su nula redistribucion del
poder politico. E! ain no da sefia alguna de estar dispuesto a sacrificar un solo pelo de esos
poderes ilegitimos mediante los cuales la presidencia ha usurpado la soberania del pueblo.”
Antonio Haas, “Federalismo renovado u original”, en Excélsior, 20 de abril de 1995, p. 7.
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personajes cercanos a los partidos de oposicion, la critica también es hecha, aunque
menos frecuentemente, desde el lado opuesto.63

Otro aspecto criticado tiene que ver con el proceso. Al destacar la importancia
de la distribucion de recursos y atribuciones de gobierno, parece haber una tendencia
a considerar que ésas son las primeras medidas necesarias para fortalecer el
federalismo mexicano. Esto es falso, sostiene, por ejemplo, Alonso Lujambio. Creer,
afirma, que descentralizando recursos fiscales y atribuciones administrativas se
fortalece el federalismo “equivale a poner la carreta delante de los bueyes”.®* Lo que
ha debilitado al federalismo mexicano no es, en primer lugar, la enorme concentracion
de facultades gubernamentales sino la excesiva centralizacién politica. Son los
cambios en esta Gltima, concluye, los que estimulan el aumento en la discusion acerca
de la distribucién de facultades gubernamentales y recursos fiscales, y no al contrario.

Como se ve, las criticas hechas por los autores citados se refieren a tres
aspectos: los efectos de la descentralizacion administrativa sobre el fortalecimiento del
federalismo, la importancia de la distribucion de atribuciones gubernamentales y
recursos fiscales, y la posicion que ocupan las reformas administrativas y fiscales en el
proceso temporal de fortalecimiento del federalismo. El énfasis que cada uno de los
autores mencionados pone en cada uno de esos aspectos varia considerablemente.
También varia la argumentacion especifica que se utiliza para sustentar la critica.

Sin embargo, es evidente que todos ellos proponen una distincién fundamental
de la que se originan sus criticas particulares: la distincién entre lo que es, por un lado,
el federalismo propiamente dicho, y, por el otro, la forma en que se distribuyen las
facultades de gobierno, los recursos fiscales y las responsabilidades en materia de
politica publica. Para ellos, lo distintivo del federalismo es su condicién de arreglo

politico. De ahi su insistencia en analizarlo, sobre todo, bajo ese caracter.®

& Cfr. Miguel Gonzélez Avelar, “De reeleccién y federalismo” y “Federalismo en Riesgo” ambos
gublicados en Excélsior, 29 de mayo y 7 de agosto de 1995, respectivamente.

Alonso Lujambio, “Federalismo, impulsor de la transicién democratica en México”, ponencia
presentada en el Foro nacional hacia un auténtico federalismo, en E/ Nacional, 7 de mayo
de 1995.

8 “podemos distinguir dos tipos de descentralizacién: la politica o federalismo, y Ia
descentralizacién por establecimientos publicos o administraciéon especial, lo que cominmente.
se conoce como desconcentracién o descentralizacion administrativa o burocrética.” José R.
Morales Calderén, op. cit. p. 20. “El federalismo es en primer lugar un arreglo institucional para..
la_politica, con. repercusiones, sy Por §lipuesto, econdmicas y administrativas.” Alonso
Lu;amblo "Federalismo, impulsor de la transicion democratica en México”, op. cit. p. 28.
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Para entender lo que esto ultimo significa, vamos a ver, a continuacioén, cémo

hacen ellos el analisis.

Los autores y el analisis

Comparados con los articulos dedicados al analisis y elaboracién de propuestas
relativas al nuevo federalismo y al federalismo fiscal, los que revisaremos aqui son
menos numerosos. Sin embargo, y esta es una caracteristica importante, los analisis
que en ellos se hacen se basan en una importante tradicién. Muchos de los
argumentos que a continuacion seran expuestos guardan uné relaciébn muy cercana
con varios de los mas influyentes y conocidos analisis del sistema politico mexicano
posrevolucionario.?® Para la, exposicion que aqui se realizard eso es una ventaja.
Puesto que, gracias a que varios de los argumentos a exponer son ya bastante
conocidos, podremos pasar rapidamente sin detenernos mucho en ellos.

Con respecto a los autores conviene adelantar un sefialamiento. Vimos que |os_
mas destacados expositores del nuevo federalismo pertenecen, o son politicamente
‘muyv préximos, a altos niveles gubernamentales. Sefialamos también que en el debate
acerca del federalismo fiscal participa una variedad de actores de diferentes
inclinaciones politicas. En el caso presente, lo que destaca es que la gran mayoria de
los autores son personajes vinculados a los partidos de oposicién o son analistas
académicos. La practicamente nula participacién de autores cercanos al PRI y al
gobierno resulta facilmente explicable por la naturaleza del analisis y las propuestas
gue a continuacién seran descritas.®”

Al igual que en los dos esquemas anteriores, en éste también tiene una

importancia basica la constatacion de que el federalismo mexicano es débil, o incluso

% Por ejemplo, El sistema politico mexicano de Daniel Cosio Villegas (México: Joagquin
Mortiz, 1976), La democracia en México, de Pablo Gonzalez Casanova (México: Era, 1985}, El
residencialismo mexicano de Jorge Carpizo (México: Siglo XXI, 1976).

7 De hecho, entre los autores retomados en este esquema, el (nico perteneciente al Partido
Revolucionario Institucional es Miguel Gonzalez Avelar. Pero su coincidencia con los
argumentos expuestos aqul se limita solamente a dos puntos: la critica a la descentralizacién
administrativa y fiscal, y la propuesta de |a reeleccién en la cdmara de diputados. En el caso de
Jorge Carpizo, basta fijarse en la fecha en que fue escrito el libro al que aqul se hace referencia
(1978) y el caracter predominantemente académico de los argumentos expuestos en él.
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|.68

inexistente en la vida politica real.”™ Voy a organizar la exposicién siguiente por medio

de dos preguntas. La primera de ellas tiene que ver con la explicacion de la debilidad
del federalismo mexicano. La segunda con la forma en que esa debilidad podria ser
superada.

Para comprender por qué es débil el federalismo mexicano hay que fijarse,
segUn estos autores, en una caracteristica peculiar del sistema politico mexicano. El
orden constitucional mexicano establece un sistema de division de poderes, con los
tres poderes clasicos. Esa misma divisién se reproduce, gracias a la organizacion
federal adoptada constitucionalmente, en cada una de las entidades federativas. Lo
peculiar es, sin embargo, que un mismo partido tiene una presencia predominante en
practicamente todos los niveles de la estructura politica establecida por la constitucion.

Recientemente, .este hecho ha tenido algunos cambios. Pero, a pesar de ellos,
hasta hoy el PRI ocupa la gran mayoria de las presidencias municipales y de las
gubernaturas estatales, predomina en ias legislaturas de los estados, posee la mayoria
de los curules en cada una de las dos camaras que integran el poder legislativo
federal, y mantiene, desde hace varias décadas, el control de la presidencia de la
replblica. Esto, en lo que respecta a los poderes que se integran por medio de
elecciones. Pero, con algunos cambios, la situacién descrita vale tambien para el
poder judicial, tanto el federal como los de los estados,

Ademas de su presencia predominante, hay que considerar otra caracteristica
importante del PRI. Por décadas, el PRI se ha mantenido como un partido con fuerte
cohesién y disciplina interna. Combinados, estos dos rasgos dan como resultado el
debilitamiento de la division de poderes, la cual es sustituida o contrarrestada por la
colaboracion y la disciplina.

Lo anterior sucede tanto con la division horizontal de poderes, es decir, la que
se establece entre los poderes ejecutivo, legislativo y judicial del orden federal, como
con la divisién entre éstos y los poderes de los estados.

Ahora bien, seguin este andlisis, el poder que pierden o ceden los titulares de
los demas niveles de la estructura constitucional se concentra en la presidencia de la

repUblica. De acuerdo con una afirmacion que se ha hecho en extremo conocida, el

%8 »Seguimos pensando que las grandes soluciones sélo pueden tener lugar en el ambito del
gobierno de la Republica... Las verdaderas decisiones de México dependen del centro”. Mauricio
Merino “Chiapas: la hora de los municipios”, op. cit., p. 66.
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presidente mexicano ocupa simultidneamente la posicion de jefe de Estado, jefe de
gobierno v jefe del partido oficial.%®

Para entender por qué el presidente mexicano acumula mayor poder que el que
normalmente tiene el jefe del ejecutivo en un régimen presidencial se ha postulado la
nocién de facultades metaconstitucionales.”’ La mas importante de estas facultades
metaconstitucionales es precisamente el control del partido que predomina en todos
los niveles constitucionales de poder.71

Con esta descripcidn estamos ya en capacidad de aislar la principal
proposicion. La debilidad del federalismo mexicano se explica por la preponderancia
del presidente de la republica’® . Los titulares de los poderes estatales estan sujetos,
sobre todo mediante la disciplina y la cohesién partidista, a la presidencia de la
Jrepublica.

Presidencialismo y partido predominante son, asi, las dos principales variables.
Nétese, sin embargo, que para que ellas tengan la importancia que actualmente
poseen deben estar presentes dos elementos. El primero de ellos, ya mencionado, es
la cohesion, la disciplina y la organizacién centralizada del PRI. La segunda es la
debilidad de la competencia electoral. Conviene retenerlas porque a partir de elias se
formulan las principales opciones de cambio.

Con esto Ultimo llegamos a la segunda cuestién: ;cémo modificar la actual
debilidad del federalismo mexicano? La respuesta resulta obvia. Si lo que debilita al
federalismo mexicano es la preponderancia de la presidencia de la replblica, entonces
lo que se necesita para fortalecerlo es debilitar, moderar o acotar el presidencialismo.

La propuesta de modificar el presidencialismo no es algo exclusivo de los

argumentos que estamos tomando en cuenta en este apartado. De hecho, son

% El grado en que efectivamente se concentra el poder en manos del presidente ha sido, por
supuesto, objeto de controversia. Las posiciones van desde aquélla que lo considera como un
monarca sexenal absoluto, hasta la que sostiene que la presidencia siempre ha estado acotada
¥ obligada a negaciar con las facciones y grupos que se mueven al interior de su partido.

© La expresidn se hizo famosa a partir del libro de Jorge Carpizo, El presidencialismo
mexicano, México: Siglo Veintiuno, 1978.

™ Cfr. Carpizo, op. cit. y Lorenzo Meyer, La segunda muerte de la revolucién mexicana, op.
cit. ,

72 “E) hecho de que, a partir de los afios treinta, un partido hegemoénico haya ocupado todos los
espacios constitucionales de nuestro sistema republicano ha provocado que el federalismo
mexicano haya aparecido a ojos de mexicanos y extranjeros como una fantasia”. Alonso
Lujambio, “Federalismo y sistema de partidos en la transicion”, en Este pais, Num. 34, enero de
1994, p. 20.
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frecuentes las referencias a ese punto en los andlisis del nuevo federalismo y en la
discusion acerca del federalismo fiscal. Lo distintivo de los argumentos del federalismo
politico es, en primer lugar, la importancia que se le atribuye a tal modificacién. Pero,
sobre todo, la diferencia radica en la forma en que se plantea que tal modificacién
debe ocurrir: “Lo que esta en juego es el funcionamiento general de un sistema politico
que naci6 centralista. Y para cambiarlo hay que modificar, entre otras cosas, la
importancia nuclear de la presidencia de |a republica: su sentido como eje de todo el
sistema y, junto con ella, el papel que ha desempefiado el partido oficial como sustento
de ese poder concentrado”.”® '

De aqui se desprende, en forma evidente, la importancia que tiene la
competencia electoral.” En la medida en que la oposicion logre conquistar posiciones
en los,estados y municipios, el control de éstos por medio del PRI se debilitaria. Uno
de las mas importantes facultades metaconstitucionales del presidencialismo quedaria
suspendida. Lo que, a su vez, tendria un efecto revitalizador sobre el federalismo
mexicano.”

Hay, sin embargo, otro mecanismo que permitiria debilitar el control
metaconstitucional que el presidente ejerce sobre las autoridades estatales: la
transformacion interna del PRI, y especialmente su descentralizacion. La importancia
que esto tendria es subrayada muy frecuentemente. Al fortalecerse las fuerzas locales
del PRI, las autoridades emanadas de él podrian hacerse mas independientes con
.respecto a la presidencia de la repUblica. De ese modo, al debilitarse el control que -
gracias a la existencia de un partido altamente cohesionado y con fuerte disciplina- el

presidente de la replblica ha ejercido sobre los estados y municipios, el federalismo se

™ Mauricio Merino, “Chiapas: la hora de los municipios” op. cit., p. 67.

™ Necesitamos “gobiernos menos preocupados por las simpatias del presidente de la republica,
y mas responsables ante los. electores y ante las instituciones publicas de cada region. De lo
contrario no habrd nunca relaciones intergubernamentales, sino instrucciones giradas desde la
capital”. /bid. p. 67. '

5 “Es, primero que nada, la novedosa pluralidad del federalismo mexicano la que lleva a
repensar, desde las instituciones, con una diversidad de actores politicos, con una nueva
agenda, la naturaleza del federalismo... S6lo puede potenciarse el federalismo en la pluralidad
politica”. Alonso Lujambio, “Federalismo, impulsor de la transicién democratica en México” op.
cit.
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fortaleceria.”® Ese proceso de descentralizacion, se afiade, tendria que darse también
en los partidos opositores.””

Finalmente, relacionado con lo anterior, se propone frecuentemente una
modificacién institucional que podria contribuir a afirmar a las fuerzas locales frente al
poder del presidencialismo. Hasta hoy, debido a que la reeleccion de los legisladores
esta prohibida constitucionalmente, es imposible la realizacién de una carrera
parlamentaria. Ese hecho, a la vez que acentua la debilidad del congreso frente al
ejecutivo, dificulta el establecimiento de una relacion mas estrecha entre los
legisladores y sus distritos de procedencia, puesto que su carrera politica no depende
de ellos. En consecuencia, se argumenta, si se quiere contribuir al fortalecimiento del
federalismo debe autorizarse la reeleccién en el congreso.’?'3

Como en los casos anteriores, quisiera subrayar brevemente, algunas de las
caracteristicas generales de lo que aqui fue descrito. En primer lugar esta el
cuestionamiento a la importancia que, para el fortalecimiento del federalismo, tienen
los cambios que se proponen a la actual distribucion de funciones gubernamentales y
recursos fiscales. En segundo lugar, la importancia que instituciones politicas como el
presidencialismo, la divisién de poderes y los poderes estatales tienen en este analisis.
Finalmente, también el lugar destacado que ocupa la competencia electoral y los
cambios en el sistema de partidos.

Por otra parte, es notorio el hecho de que frente a las detalladas propuestas

hechas por el nuevo federalismo y las que surgen en la discusion sobre el federalismo

"8 “E| control de las bases del partido sobre quienes ocupen los puestos de eleccién popular,
podria llevar a una independencia relativa de municipes, gobernadores, diputados y senadores
respecto al centrg del poder, del cual hasta hoy ha dependido su eleccién: la presidencia. Esto, a
su vez, podria propiciar el funcionamiento real de la division de poderes, incluso si no se
modifica la posicién dominante del PRI frente a los partidos de oposicién”. Lorenzo Meyer, La
segunda muerte de la revoluciéon mexicana, op. cit. p. 80.

" Sobre la importancia de la descentralizacién o federalizacién de los partidos, cfr. Gaston
Garcla Cantt, “Federalismo, ficcidn o verdad”, en Excélsior, 24 de octubre de 1995; Lorenzo
Meyer, La segunda muerte de la revolucion mexicana op. cit, y Alonso Lujambio
“Federalismo y sistema de partidos en la transicién”, op. cit.

™ “Mientras el pueblo no pueda reelegir a sus legisladores, éstos nunca representaran la
voluntad del pueblo ni de los estados, sino solamente la voluntad del presidente de la republica o
de sus lideres partidistas. Sin la posibilidad de reelegir a quienes mejor los representan, los
estados jamas podran ejercer sus derechos federales...” Antonio Haas, op. cit. Cfr., ademas,
Miguel Gonzalez Avelar, ‘De reeleccion y federalismo”, op. cit. y Alonso Lujambio, Federalismo
y congreso en el cambio politico de México, México: UNAM, 1995,
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fiscal, las expuestas en este apartado tienen un caracter mas general. Existen, sin
embargo, varios argumentos especificos que retomaremos en los dos capitulos
proéximos.

Antes de terminar este apartado quisiera describir brevemente un sugerente
analisis que, aplicando varios de los argumentos mencionados aqui, ha sido elaborado
para intentar dar cuenta de la relacién entre federalismo y transicién a la democracia
en México. Me refiero a la “via federalista de transicion a la democracia” propuesta por
Alonso Lujambio. Naturalmente, esto no debe movernos a olvidar que otros
argumentos sobre el tema, sin duda muy valiosos, han sido elaborados por varios
otros autores. De hecho, en los dos capitulos siguientes habremos de retomar varios
de ellos. Debe sefialarse, no obstante, que en los Uitimos afios ha sido Lujambio quien
mas insistentemente se ha referido ese tema. Esa es la principal razén para justificar la

descripcion que a continuacion se hace.
La via federalista de la transicion a la democracia

Lujambio lamenta el hecho de que los estudios de la transicién democratica concedan
poca importancia a las instituciones del régimen autoritario desde el cual comienza la
propia transicion. Esa actitud, admite, se justifica cuando el cambio politico se da como
consecuencia de un colapso del régimen autoritario. Pero en muchas ocasiones no ha
sido ese el caso. Y en México, segin todas las evidencias, varias instituciones
importantes del régimen que esta cambiando van a sobrevivir a la transicidén. Lo cual
demuestra la necesidad de estudiar cémo ellas pueden influir en el proceso mismo del
cambio politico.

Entre estas instituciones, Lujambio destaca tres: el presidencialismo, el sistema
electoral mixto y el federalismo. Nadie propone en serio que al transitar a la
democracia México tenga que transformarse en una republica unitaria con regimen
parlamentario.”® Ahora bien, el problema es que, segln lo demuestran los estudios

tedricos al respecto, el presidencialismo tiende a acrecentar los efectos de la

78 “En relacion con el tema del federalismo prevalece una coincidencia fundamental en cuanto a
darle plena vigencia en nuestra vida ptblica. En México, nadie, en efecto, sostiene actuaimente
planteamientos teéricos en favor del centralismo”. Enrique Burgos, “El municipio y la cuestién
social’, op. cit. p. 11.
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competencia. El hecho de que la eleccién presidencial sea, con mucho, 1a mas
importante y que en ésta se dé un juego de suma cero, en que el ganador toma todo,
hace dificil la cooperacién entre los contendientes precisamente cuando para el éxito
de la transicion es mas necesaria la colaboracion entre ellos.

Pero el problema no es tinicamente que el presidencialismo tienda a maximizar
la competencia y, por lo mismo, a reducir las posibilidades de colaboracion. El caso es

- que, dada la conformacion del sistema de partidos en México, el triunfo de la oposicion
en la eleccion presidencial resulta bastante dificil. El frente opositor esta dividido en
dos partidos, y la alianza electoral entre ellos es completamente improbable. Asi, el
PRI puede explotar las ventajas de enfrentar a una oposicién dividida en una eleccion
en la que sélo puede haber un ganador,

El caracter excluyente del presidencialismo parece dificultar asi el éxito de la
transicién a la democracia. Sin embargo ese caracter puede ser atemperado por otra
de las caracteristicas destacadas de la institucionalidad politica mexicana: el
federalismo. En efecto, desde el punto de vista tedrico, el federalismo brinda las
opciones de integracién que el presidencialismo niega. Si en la eleccion presidencial la
colaboracién entre los partidos es bloqueada y dificultado el triunfo de la oposicion, en
los otros niveles de la organizacion federal ambas cosas resultan posibles. La
presidencia no puede ser compartida, pero algunas gubernaturas si. De ese hecho se
desprenden varias consecuencias importantes. Compartir el poder aprovechando la
estructura federal puede estimular la cooperacién entre los diferentes partidos. Puede
ayudar, a la vez, a la integracion de la élite politica. Lo que, por su cuenta, puede servir
para preparar a los miembros de la oposicion en las tareas del gobierno. E incluso
puede ayudar a inhibir las tendencias antisistema de los opositores, toda vez que la
participacion en el gobierno ayuda a moderar las expectativas de transformacion que la
oposicién promueve.

Esas son las posibilidades teéricas que resultan de la combinacién de
presidencialismo y federalismo. Tales posibilidades, segin el autor que estamos
revisando, se han hecho efectivas en la politica mexicana. Segun él, en México la
transicién a la democracia se inicid en 1988. Ese afio el candidato presidencial priista
llegé al cargo con una eleccion cuestionada y, en todo caso, con una muy escasa

mayoria. Pero eso no fue lo mas importante para el proceso politico posterior. Méas
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significativo fue el hecho de que, como consecuencia de esa eleccion, el partido del
presidente ya no obtuvo la mayoria calificada del congreso de la unién. Como se sabe,
para hacer modificaciones a la Constitucién se necesita, entre otras cosas, el apoyo de
por lo menos dos terceras partes de la camara de diputados. Y la realizacién del
programa politico del presidente necesitaba precisamente introducir varias reformas
constitucionales. Lo cual significaba que el presidente y su partido tenian forzosamente
que negociar con la oposicién. A partir de este hecho se abrieron para ésta,
importantes oportunidades de acceso al poder.

Las dos principales fuerzas opositoras se comportaron en forma diferente.
Como es de sobra conocido, el Partido de la Revolucién Democratica y el Partido
Revolucionario Institucional optaron por la confrontacion entre si. Se excluyé de ese
modo toda posible colaboraciéon del PRD con el gobierno y su partido. El PRD prefirié
dirigir la mayor parte de sus expectativas y esfuerzos a las siguientes elecciones
presidenciales. Al contrario, y esto es también sumamente conocido, el Partido Accién
Nacional optd por la colaboracién con el gobierno federal. A cambio de su apoyo en la
camara para la aprobacion de las iniciativas de reforma constitucional enviadas por el
ejecutivo federal, el PAN exigio que se le reconocieran sus triunfos en el nivel local,
aprovechando de esta forma la estructura federal que establece la constitucidn
mexicana. Asi, en 1989 el PAN conquistd, en Baja California, la primera gubernatura
de la oposiciéon. Con lo cual se inicié lo que el autor denomina la piuralizacién del
federalismo mexicano. -.

A continuacién voy a describir brevemente algunos. de los rasgos vy
consecuencias especificas este hecho. El primero de ellos tiene que ver con la
estructura interna de los partidos. Seguin Lujambio, el hecho de que el aumento de la
competencia se dé en un marco federal estimula la federalizacién interna de los
partidos politicos. 'Apoya esta afirmacién en el hecho de que tedricamente se ha
demostrado que en un sistema federal los partidos que tienen una estructura
descentralizada compiten con ventaja frente a los partidos centralizados. Esto es asi
porque aquéllos son mas sensibles a las demandas locales. Tal efecto, constata el
autor, se ha manifestado en México. Lo mas notorio es el proceso de descentralizacion

-"territorializacion”- interna que el PRl comenzé a partir de su XIV asamblea. Por otro
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lado, afiade, el PAN ya era desde antes de 1988 un partido con relativa
descentralizacion; un reto semejante enfrenta el PRD.%

Del segundo rasgo ya se hablé al principio de este apartado. Con el acceso de
miembros de la oposicion a los gobiernos estatales se potencia la importancia del
federalismo. El aumento en el debate acerca de la distribucion de recursos fiscales y
atribuciones administrativas es una consecuencia de este hecho.

Pero si uno de los efectos de la colaboracién del PAN en la camara federal fue
facilitar el acceso de la oposicién a algunas gubernaturas estatales, hecho que a su
vez revitaliz6 el federalismo mexicano, hubo sin embargo un resultado de esa
colaboracién que actué en sentido inverso. En efecto, el apoyo panista a las iniciativas
del PRI en la -camara ayud6 a alargar la existencia de la llamada cldusula de
gobernabilidad. Esta cladusula permite la sobrerrepresentacion del partido que obtiene
mas votos que sus competidores. Por medio de ella el PRI obtuve la mayoria simple
gque es necesaria para aprobar toda legislaciéon secundaria, es decir no constitucional.
Sobre esa base, prosigue Lujambio, el PRI pudo por si sélo aprobar una politica de
gasto que en muchas ocasiones actué en contra del federalismo al permitirle al
gobierno federal, y particularmente al jefe del ejecutivo, el manejo discrecional del
gasto publico dirigido a los estados. La forma en que a menudo funciond el programa
nacional de solidaridad es un ejemplo claro de este hecho.

La siguiente caracteristica tiene también una apariencia contradictoria. Como
ya se ha venido repitiendo, la eleccién de 1988 rompid el control que hasta entonces el
PRI habia tenido de la mayoria calificada de la cdmara de diputados, lo cual obligé al
ejecutivo a buscar la colaboraciéon de un partido opositor. Pero ese hecho ho afectd la
hegemonia priista en las legislaturas estatales. Esto ultimo permitié que continuaran
vigentes en los estados leyes electorales que no garantizan elecciones limpias. De esa
forma se llegd a la paradédjica situacién de que para hacer posible el acceso de la
oposicidon a los puestos estatales -y con ello posibilitar el fortalecimiento del
federalismo- era necesaria la intervencién del gobierno federal. Para hacer avanzar el

federalismo se hizo necesario negociar en el nivel federal y conseguir la intervencion

8 Una explicacion breve de la posicién de Alonso Lujambio sobre la federalizacion de los
partidos se encuentra en “Federalismo y sistema de partidos en la transicion”, op. cit. Una
interpretacion de los efectos de los cambios en los apoyos regionales de los partidos puede
encontrarse en Federalismo y congreso..., op. cit. pp. 107-157,
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de las autoridades centrales. Ese es el origen de lo que se ha conocido, segln
Lujambio equivocadamente, como concertacesiones. '

La quinta caracteristica sefialada por Lujambio es rhés reciente. Segln él,
hasta 1994 la relacion entre los tres principales partidos se mantuvo tal como fue
descrita antes. Mientras el PAN colaboraba en el nivel federal y obtenia avances en los
estados, el PRD continué confiando en la eleccidén presidencial. Sin embargo, a partir
de que estuvo lejos de triunfar en esta eleccién, segtin Lujambio, el PRD reconsiderd
su actitud. Después de las elecciones de 1994, escribe, “el federalismo aparecia otra
vez, pero ahora para todos los actores de la oposicion y para el propio presidente,
como el ambito por excelencia que trazard una ruta de transiciéon democréatica
viable”.% ‘

La Ultima caracteristica del proceso, que aqui se ha venido describiendo tiene
que ver con la agenda actual. No es suficiente que los partidos politicos logren pactar
una reforma definitiva de las leyes electorales mexicanas. Por lo que ya se ha descrito
antes, resulta evidente que deben ser reformadas en el mismo sentido las leyes
locales. Esa seria, insiste Lujambio, la Unica forma de evitar que para hacer efectivos
los triunfos de la oposicién -y con ello el fortalecimiento del federalismo- se tenga que
recurrir al ejecutivo federal. Ambas reformas estan entrelazadas: si en los estados no
se reconocen los triunfos electorales de los partidos de oposicién, éstos amenazan con
retirarse de la mesa de negociacién para la reforma federal.

Existen dos salidas posibles a esta situacion, observa Lujambio. Una es
reformar la constitucién para incluir en ella los principios que regulen tanto las
elecciones federales como las locales. Otra es otorgar a la Suprema Corte de Justicia,
también mediante una reforma constitucional, la facultad de resolver acerca de
demandas de inconstitucionalidad de las leyes electorales, incluyendo las de los
estados.

En todo caso, concluye el autor, lo que resulta claro es la estrecha relacion que

en México tienen el federalismo y la transicion a la democracia. Por esa razén, la

8 En el caso del PRD, afiade Lujambio, la intervencion del ejecutivo federal en los conflictos
estatales tuvo el sentido opuesto. En lugar de servir para hacer valer los posibles triunfos de ese
partido, el PRI y el presidente actuaron para contenerlo. Cfr. Lujambio, Federalismo y
congreso... op. cit. pp. 38-42.

8 Ibid. p. 45. “En la transicién mexicana a la democracia -agrega mas adelante- ya todos los
partidos son federalistas”.
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continuacion exitosa de ésta depende ahora de un esfuerzo compartido por los
partidos de oposicién, el presidente de la repUblica y los grupos mas tolerantes de su
partido para “domar’ a quienes Lujambio considera “los sectores mas reacios a iniciar

un cambio politico de fondo™: los aparatos priistas locales.®®

Como en los casos anteriores, antes de cerrar este apartado voy a resaltar
algunas caracteristicas de lo que aqui se describid, con el fin de que sean utilizadas en
la visién critica que se hara en el proéximo capitulo.

En primer lugar, destaca la conexién que el autor hace entre federalismo y
transiciéon a la democracia en México. Aunque admite que los grupos priistas locales
pueden intentar cobijarse bajo el federalismo para mantener reglas no democraticas,
parece finalmente sostener que sélo merece ser llamado federalismo el que es
democratico. “Decir, por ejemplo, -sefiala- que en el caso de Guanajuato [cuando el
gobierno federal intervino para modificar el resultado oficial de la eleccién de
gobernador] no se respetd la voluntad popular y se viold el federalismo es surrealista,
porque supone que la eleccion fue limpia y que gané el PRI legitimamente al tiempo
que entiende la idea de federalismo mas ligada a la de feudalismo que a otra cosa". 3

De aqui resalta otra caracteristica del esquema analitico de Lujambio: su
optimismo. Confia no sélo en el éxito de la transicion a la democracia y en el
fortalecimiento del federalismo. También parece seguro de que, en el caso mexicano
por lo menos, democracia y federalismo se sostienen mutuamente.

Por tltimo, es preciso tener en cuenta que el andlisis hecho por Lujambio tiene
como variables principales a las instituciones politicas. Y de éstas, selecciona aquellas
que tienen que ver con la actividad de los partidos. Esto significa que, en términos
generales, su andlisis deja fuera la posible influencia que otras variables podrian tener

en el tema.

8 Ibid. p. 49.
84 Alonso Lujambio, Federalismo y congreso, op. cit. p.141.
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Seifialamiento final: los adjetivos del federalismo

Al iniciar este capitulo sefialamos que una de las caracteristicas generales del debate
actual sobre el federalismo es la diversidad. Cuando se discute sobre el tema, una
notoria variedad de materias es traida a consideracion. Luego de haber revisado los
analisis y propuestas agrupados en cada uno de los apartados de este capitulo,
podemos hacer una observacién mas sobre esa caracteristica.

Como se vio, los tres conjuntos de andlisis y propuestas que fueron descritos
destacan diferentes tipos de variables para el analisis del federalismo. El asunto es
que esa elecciéon de variables -por ejemplo, las atribuciones gubernamentales y
administrativas, la distribucién de recursos fiscales o las relaciones partidarias ‘en Ia
estructura federalista- no parece ser sélo un recurso metodoldgico. Detras de esa
eleccién hay una decision mas fundamental. Implica una definicion de lo que es la
materia mas importante del federalismo mexicano. Consecuentemente, es también
una afirmacién acerca de cual debe ser el contenido de los cambios deseables.

Adicionalmente, implica también optar por un calificativo para el término. Aqui
revisamos tres de ellos, el nuevo federalismo, el federalismo fiscal y el federalismo
politico. No son éstos los Unicos calificativos que se utilizan en el debate. Y acaso no
sean tampoco los mas llamativos. En los articulos sobre el tema es muy comun
encontrar muchos otros adjetivos, que en la mayoria de los casos son ofras tantas
tomas de posicion: federalismo democratico, federalismo centralizador, . federalismo
progresista, federalismo feudal, etc.

En los apartados de este tercer capitulo describimos por separado los
argumentos de las tres lineas de andlisis y propuestas seleccionadas. Es preciso dar
ahora un paso mas alla. Hay que intentar cruzar los diferentes argumentos. La idea es
que mediante esa operacion se pueda hacer un andlisis mas abarcador de ellos, al
mismo tiempo que arriesgar una critica.

Ese serd el objetivo del siguiente capitulo.
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VISION GENERAL Y CRITICA

Introduccion

Dos son los objetivos de este capitulo: dar una visién global de los analisis y
propuestas revisados en el capitulo anterior, e intentar una critica de ellos. Con ese fin,
la exposicién ha sido divida en tres apartados.

En el primero se busca integrar el contenido de los materiales revisados en un
esquema general. Este esquema se organiza a partir del debate acerca de qué es lo
mas importante para el federalismo mexicano: la distribucion de atribuciones o la
autonomia.

En el segundo se busca identificar y agrupar las variables que deben ser
tomadas en cuenta al analizar la vigencia de la organizacién federal.

Finalmente, basandose en lo expuesto en los dos anteriores, el tercer apartado

se dedica a la critica.

Los analisis sobre el federalismo mexicano descritos en el capitulo anterior
tienen, a pesar de su evidente variedad, varios rasgos en comun. Uno de ellos, sin
duda muy notorio, es su énfasis en la parte propositiva. Gran cantidad de su
argumentacion se dedica a la formulacion, evaluacion y critica de propuestas.

No se necesita consumir gran energia intelectual para explicar ese énfasis. Es
ya un lugar comin que el pais estd pasando por una etapa de cambios politicos. Y,
obviamente, cuando los cambios florecen las propuestas vienen a ocupar la parte mas
importante de la agenda.
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Con todo, me parece que es metodoldgicamente Util comenzar dejando de lado
esa parte mas vistosa del debate y concentrar primero la atencién en el diagndstico.
Sin duda, el rasgo mas visible del diagnéstico del federalismo mexicano actual es,
como ya se ha mencionado en varias partes de este trabajo, la afirmacién de su
escasa vigencia. Es casi unanime el acuerdo acerca de que entre las disposiciones
constitucionales mexicanas, ajustadas en términos generales al modelo federal clasico,
y la vigencia practica del federalismo, existe una distancia considerable.

Existen divergencias en cuanto a ia magnitud que se le atribuye a esa distancia.
Para dar una idea de eso podemos fijar la atencion en dos extremos. Asi, como se
describié en el capitulo anterior, hay quienes proponen el fortalecimiento del
federalismo, mientras otros hablan de la necesidad de un auténtico federalismo. En el
primer caso se reconoce la debilidad del federalismo mexicano pero no se niega su
existencia; en.el segundo, en cambio, se afirma implicitamente que hasta hoy no ha
habido un federalismo verdadero. De todas formas, lo que resulta claro es el
reconocimiento -o la denuncia- de la escasa vigencia practica del modelo federal
establecido en la constitucion.!

Es en ese contexto, me parece, que hay que situar las afirmaciones que hacen
los promotores del nuevo federalismo en contra del “centralismo autoritario y soberbio”.
O las criticas de los analistas del federalismo fiscal a la dependencia financiera de los
gobiernos estatales y municipales. Y, por supuesto, también las afirmaciones de
quienes ponen el énfasis en la centralizacion politica que existe a pesar de la
constitucién federal.

Pero a partir de esa coincidencia los analisis se separan. Se dan diferentes
razones para explicar un mismo hecho: la divergencia entre el modelo federal
establecido en la constitucion y la practica politica efectiva. Algo similar ocurre con las
propueétas. B
En el capitulo anterior nos conformamos con advertir este hecho. Ahora

debemos ocuparnos directamente de él. Se trata, para decirlo brevemente, de decidir

' Esa caracteristica no es, por supuesto, algo exclusivo de la organizacion federal. Se ha escrito
mucho acerca de |a reducida vigencia practica de las leyes mexicanas. Una reciente reflexién
sobre el tema se encuentra en el libro de Fernando Escalante, Ciudadanos imaginarios,
México: El Colegio de México, 1992. Sobre el mismo asunto se puede consultar el famoso libro
de Emilic Rabasa, La Constitucion y la dictadura: estudio sobre la organizacion politica de
México, México: Revista de Revistas, 1912.
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que es lo mas importante para la vigencia de la organizacién federal: si la distribucion
de atribuciones administrativas, facultades de gobierno y recursos fiscales, o la
identidad partidista de las autoridades estatales y municipales. Como se recordara, la
primera posicion es sostenida por los promotores del nuevo federalismo y por varios de
los que intervienen en el debate sobre el federalismo fiscal; la segunda por quienes

elaboran los argumentos que nosotros hemos clasificado como federalismo politico.

1. ¢ Atribuciones o autonomia?

Tenemos ahi una disyuntiva. Debemos, por supuesto, evitar caer en el viejo y gastado
dilema del huevo y la gallina. Una salida extremadamente comoda es declarar que
todo es importante, Pero nos seria muy poco util. Lo que se necesita es demostrar
cémo cada cosa puede ser importante, y cdmo pueden combinarse una con otra.

Intentando hacerlo, voy a proponer a continuacién un modelo. Obviamente, no
pretendo para él una validez universal. Tampoco espero que sea novedoso. Si creo,
en cambio, que puede ser Util para interpretar y organizar, en una visién global, los
analisis y propuestas sobre el federalismo mexicano descritos en el capitulo anterior.

Voy a exponerlo en dos partes. En la primera voy a hacer la descripcién mas
abstracta. Basandome en ella, trataré de insertar, en la segunda parte, las referencias
a los materiales descritos en el capitulo anterior. Para evitar repeticiones, y buscando
también hacer la exposicioén en la forma mas clara posible, voy a limitarme a sefialar
s6lo los argumentos generales de estos Ultimos. Confio en que no resulte de ahi una
simplificacién excesiva, o en todo caso que las afirmaciones que se hagan tengan
también alguna validez para los detalles excluidos.

El modelo®
Para que pueda ser considerada federal, la organizacion politica de un pais debe

cumplir, por lo menos, con una condicién basica. Deben coexistir, dentro de una misma

nacion, dos ordenes juridicos que sean, en principio, independientes entre si: el orden

2 Recupero, para la elaboracién de este modelo, varios de los argumentos descritos en el
capitulo |, especialmente en la parte dedicada a la teoria del federalismo.
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federal y el orden de los estados. Combinados, forman un orden que los engloba a
ambos: el orden nacional.

.Esta condicién bésica deja, empero, un amplio espacio para la variacién.
Esquematicamente, podemos distinguir dos dimensiones a lo largo de las cuales
puede darse la variacion.

Puede variar, en primer lugar, la amplitud de las atribuciones que tiene cada
uno de los dos érdenes parciales. Puede ser, en un extremo, que el orden de los
estados tenga muy pocas atribuciones en comparacién con las que tiene el orden
federal. O puede darse la situacion inversa, que las atribuciones del orden federal sean
muy débiles en comparacién con las de los estados.

Antes de seguir, es conveniente aclarar lo que la palabra atribuciones significa
en este contexto. El federalismo no es, en sentido estrigto, una forma de distribuir
atribuciones en materia de formulacién e implementacion de politicas publicas.
Tampoco se refiere, en primera instancia, a la facultad de autogobierno. Por esas
razones, la organizaciéon federal no debe ser confundida ni con la descentralizacion
administrativa ni con la democracia local.

El federalismo es una forma de organizacion del Estado. Por lo tanto, a lo que
aqui se hace referencia es, fundamentalmente, a las atribuciones que tienen que ver
con las funciones basicas del Estado. Una de esas funciones es, por supuesto, la
creacion juridica. El Estado moderno ha sido definidko como el monopolio de la
produccion juridica.® Y es en este campo, en el de la formulacién de las leyes, donde
hay que considerar la distribucion de atribuciones creada por la organizacién federal.*

Podemos ir un paso mas alla y distinguir dos tipos de atribuciones de creacién
juridica que pueden corresponder a cada uno de los érdenes parciales del Estado
federal. En primerlugar se encuentra el &mbito auténomo que corresponde a cada uno
de ellos. En este nivel ambos érdenes tienen la misma: jerarquia. Pueden compartir
varias materias, es decir, pueden tener que cooperar o competir en la creacion juridica

referente a ciertas areas, pero en principio ambos son independientes entre si.

3 Cfr. Norberto Bobbio, op. cit.

4 Obviamente, la creacién de leyes es entendida aqul en un sentido amplio. En sentido estricto,
involucra no sélo la actividad del poder legislativo, sino también las atribuciones que en esta
materia tienen el ejecutivo y el judicial.
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Existe tambien, en segundo lugar, un &rea de produccién juridica que no
corresponde a alguno de los dos 6rdenes parciales sino a la combinacién de ambos, el
orden nacional. La mas importante de las atribuciones comprendidas en esta area es
la modificacién constitucional. En nuestro pais eso se hace por medio del llamado
constituyente permanente. En &l participan tanto las camaras federales como las de
los estados.® Pero hay también otras dreas que pueden ser compartidas por los dos
érdenes. Una de ellas, muy importante, es la que tiene que ver con las relaciones
exteriores. En elia puede darse la participacion conjunta del ejecutivo federal y de la
camara de senadores -que es un organo que representa, en el orden federal, a los
estados-. Incluso, puede darse una combinacién de ambos 6rdenes en la eleccién del
_presidente de la replblica.® Un area compartida puede serlo también el control de las
fuerzas armadas; en ese caso, la participacién conjunta se puede dar también a través
del ejecutivo federal y del senado.’

Luego de esta incursién en la naturaleza de las atribuciones, podemos volver al
punto que nos interesa, su distribucion. Puede ser muy amplio o reducido el conjunto
de materias reservadas a cada uno de los érdenes. Cada uno phede participar poco o
mucho en la creacién de las leyes en aquellas dreas que pertenecen a los dos érdenes
combinados.

Pueden darse, pues, como sefalamos antes, dos extremos: muy amplias
atribuciones a los estados, 0 muy amplias atribuciones al orden federal. En ambos
casos el Estado seguiria siendo federal. Puesto que, en principio, continuaria vigente
la existencia de dos drdenes parciales que conforman una séla nacién. Lo interesante
es que en ambos extremos se podria hablar de debilidad, Si el conjunto de materias
que estan bajo control de los estados es muy reducido, la organizacion federal seria
débil en el sentido de que aquéllos tienen poco espacio para ejercer su autonomia. En

su debilidad, la federacion se semejaria,-éntonces, a un Estado unitario.

® En realidad, el esquema es mas complicado. Participan en la modificacién constitucional la
camara de diputados, que es un 6rgano del orden federal; la camara de senadores, que es un
drgano que representa, en el orden federal, a los estados; y las legislaturas de los estados.

& Cfr. Hamilton, Madison y Jay, op. cit.

7 Esto titimo es muy importante. Recuérdese que otra muy influyente definicion del Estado es la
que lo considera como “el monopolio de la fuerza legitima". La participacion conjunta de los
estados y el orden federal en el control de las fuerzas armadas comprende el uso de éstas tanto
en el ambito internacional como en el interno.
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En el otro caso la organizacién federal también seria débil, porque el orden
federal tendria poco espacio frente a la autonomia de los estados. En ese caso la
debilidad de la organizacion federal se aproximaria a la confederacién.

La otra dimensién tiene que ver con la autonomia de quienes ocupan los
puestos en cada uno de los dos érdenes parciales. Aqui la atencién debe ser puesta
no en la amplitud de las materias sobre la que cada uno de los dos érdenes ejerce su
capacidad de creacion juridica, sino en la autonomia propiamente dicha.

Puede ser, en un extremo, que quiénes ocupan los puestos politicos en los
estados estén unidos por vinculos muy fuertes a las comunidades politicas estatales.
En ese caso, en todo lo referente a las atribuciones del orden de los estados, las
autoridades estatales serian responsables, en forma casi exclusiva, ante la comunidad
politica local. Las autoridades de los estados tendrian pocos estimulos para cooperar -
mucho menos para disciplinarse- con las del orden federal.

En el caso inverso, puede ser que existan muy fuertes vinculos -formales o
informales, legales o ilegales- que hagan que las autoridades estatales sean mas
responsables ante los poderes federales que frente a los ciudadanos de los estados.
Las autoridades estatales tendrian, en este caso, pocos estimulos para representar a
sus respectivas comunidades politicas.

En ambos casos, de nuevo, la organizacion federal puede ser débil en dos
sentidos opuestos. En el primero por exceso de autonomia de las autoridades
estatales. En el segundo por exceso de sujecién. Sin dejar de ser federal, la
organizacién politica se asemejaria, en un caso, a la confederacién y, en el otro, al
Estado unitario.

Es sumamente importante insistir en esta segunda dimensién. Un enfoque
puramente formal tenderia a dejarla fuera de consideracién. En el momento de realizar
el andlisis debe tomarse en cuenta no sélo la amplitud de materias sobre las que cada
uno de los 6rdenes puede ejercer su capacidad de creacion juridica. También debe
considerarse si las personas que ocupan los puestos en cada uno de los érdenes tiene
interés o posibilidades de ejercer efectivamente esa capacidad.

Pueden haber muchas razones para que las autoridades de cada uno de los

dos drdenes acttien en un sentido u otro. Detengdmonos, para resaltar los contrastes,



101

en algunos casos extremos. Uno de ellos es, por supuesto, la pertenencia a un mismo
partido centralizado que monopoliza la mayoria de los puestos en ambos 6rdenes. En
ese caso, los intereses y la disciplina harfan a las autoridades estatales poco
interesadas en ejercer sus atribuciones. Les resultaria mas Util colaborar y disciplinarse
con la direccion nacional de su partido y con los titulares de los poderes federales.

Pero ese resultado no es exclusivo de una situacién de monopartidismo o de
partido hegemodnico. Incluso en caso de pluralismo efectivo puede ser que las
autoridades locales tengan mayor interés en disciplinarse a las élites centrales de su
partido que en ejercer sus atribuciones. Lo que vale para ias autoridades valdria
también, en estas circunstancias, para sus opositores. Es completamente posible que
estos Ultimos hallen también mas conveniente, para competir con eficacia, disciplinarse
a sus respectivas dirigencias nacionales.

Otra razén para que las autoridades estatales renuncien en la practica a varias
de sus atribuciones, cediéndolas al orden federal, estarfa relacionada con la magnitud
de las necesidades que tienen que atender y la cantidad de recursos que poseen para
atenderlas. Ejercer sus atribuciones puede requerir, para las autoridades estatales,
una cantidad tal de recursos que les resulte mas conveniente cederlas al orden federal.
Pero también hay que considerar las necesidades de apoyo politico. Ante un cuerpo
muy débil de instituciones politicas locales, las autoridades estatales encontrarian mas
conveniente apoyarse en las instituciones federales, cediendo a cambio una parte de
sus atribuciones.

En estos ejemplos hemos considerado las razones desde el lado de los
estados. Pero algo parecido podria ser vélido si la situacion es vista desde el orden
federal. Las necesidades e intereses de las autoridades federales podrian conducirias
a limitar su propia autonomia, cediendo varias de sus atribuciones a los estados.

Lo que debe remarcarse de esta segunda dimensién es que la mayor o menor
autonomia que tengan los politicos que ocupen los puestos en cada uno de los dos
6rdenes puede modificar la situacion del federalismo aln cuando formalmente se

mantenga constante la distribucién formal de atribuciones,

Adviértase que las variaciones en ambas dimensiones pueden darse sin que se

afecte, en principio, la existencia de los dos érdenes parciales que conforman el
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Estado federal. Lo que se afecta en la primera dimensién es la amplitud de las
materias sobre las que rige cada uno de esos érdenes. Con la segunda el mayor o
menor grado de autonomia de quienes ocupan cada uno de los érdenes, pero no la
existencia de la autonomia propiamente dicha.

Podria complicarse alin mas el esquema. Se podria, por ejemplo, establecer
grados para cada una de las dos dimensiones. Seria posible, en seguida, construir una
matriz que indicara las diferentes combinaciones entre grados de distribuciéon de
atribuciones y grados de autonomia.

No voy a hacerlo aqui. Lo que si se debe resaltar es la complejidad que esta
encubierta en una expresiéon aparentemente tan sencilla como la de debilidad de la
organizacion federal. La federacion puede ser débil en dos sentidos opuestos: por
exceso de descentralizacion o por carencia de ella.® Cada uno de esos extremos es, a
su vez, el resultado de una combinacién de variaciones en dos dimensiones
analiticamente separables. La centralizacién, por ejemplo, puede ser resultado de la
reducida cantidad de atribuciones reservadas a los estados, de una escasa autonomia
de las autoridades de éstos, o de una combinacion de ambas. Lo mismo vale,

naturalmente, para su opuestc.
Revisién de los analisis

Ciertamente, con el modelo aqui propuesto no podemos decidir si alguna de las dos
dimensiones es mas importante que la otra. Me parece que si avanzamos, en cambio,
estableciendo la forma en que ellas deben ser consideradas y cémo pueden
combinarse. En ese modelo podemos ahora ubicar las posiciones opuestas acerca de
qué es mas importante en el anélisis del federalismo mexicano.

Recordemos antes que todos los andlisis revisados coinciden en la necesidad
de fortalecer el federalismo. Lo cual significa que a éste se le considera débil. De la
descripcion que hicimos en el capitulo anterior resulta claro que la debilidad es vista

desde el lado de los estados.’ Es, ademas, una debilidad en las dos dimensiones a las

® De ahl la ambigiiedad del término federalizar. Puede utilizarse tanto para referirse a la accién
de unir lo que esta separado como a la de separar lo que esta unido. En el primer caso tiene un
sentido centralizador, en el segundo uno descentralizador. Cfr. Alberto Arnaut, op. cit

9 La forma inversa de debilidad ha sido muy importante en la historia mexicana. Durante varios
perfodos del siglo pasado fue frecuente que la existencia de estados con demasiadas
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que hicimos referencia en el modelo. Es decir, se considera que los estados tienen
pocas areas sobre las cuales pueden ejercer su capacidad de creacién de Derecho, y
que ademas las autoridades estatales tienen muchas lineas de sujecién con respecto a
las autoridades federales. Es, pues, una debilidad tanto en atribuciones como en
autonomia.’®

Pero, como ya se aclard, a partir de este reconocimiento, los analisis se
distancian uno de otro. Al nuevo federalismo y a varias propuestas hechas en la
discusién sobre el federalismo fiscal se les critica frecuentemente que al priorizar la
distribucién de atribuciones gubernamentales y de recursos fiscales dejan intacta la
verdadera concentracion de poderes.

Para aclarar la disputa, consideremos primero el caso del nuevo federalismo.
La impresion inicial que uno puede formarse es que las propuestas del nuevo
federalismo incidirian sobre la primera dimensién del modelo, es decir, sobre las
atribuciones. En efecto, para fortalecer al federalismo se plantea que el gobierno
federal ceda a los estados varias de sus atribuciones, responsabilidades y recursos.
Debe notarse, sin embargo, que la propuesta considera sobre todo atribuciones en
materia de politica publica, sin plantear ninguna modificacién sustancial en lo referente
a las atribuciones legislativas. Esta distincién es sumamente importante. La forma en
que se distribuyen las atribuciones de gobierno son, sin duda, algo muy significativo.
Pero varios paises tienen una marcada descentralizacién administrativa, y eso no los
hace federales. El federalismo no es, en primer lugar, una forma de organizacién del
gobierno sino del Estado. Por esa razén, para constatar su existencia hay que fijarse,
sobre todo, en la existencia de dos 6rdenes parciales -el de los estados y el federal-
con facultades de creacion juridica. Consecuentemente, para evaluar la vigencia de
una organizacién federal hay que observar, en primer término, como se distribuyen
estas facultades en cada uno de los dos érdenes parciales.

En México esta distincion es particularmente necesaria. Durante el periodo

posterior a la revolucién, a medida que los estados fueron debilitandose frente al

atribuciones y de gobernadores levantiscos pusieran en peligro no sélo la estabilidad del

obierno federal sino incluso la integridad de la nacion.

° En lo sucesivo, cuando se hable de la debilidad del federalismo, a menos que se haga una
aclaracion explicita en otro sendido, se estara haciendo referencia al tipo de debilidad que aqui
se ha definido. Lo cual, por supuesto, no supone que se niegue la importancia de las otras
formas. ‘
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gobierno federal, las atribuciones que la Constitucién concede al poder legislativo
federal fueron- haciéndose cada vez méas numerosas.! Pero las medidas propuestas
por el nuevo federalismo no plantean ninguna redistribucion importante de esas
facultades legislativas. Proponen descentralizar la aplicacién, pero no la creacién, de
las leyes. Incluso es posible que, como ha sido criticado, al mismo tiempo que plantea
la descentralizacion de varias atribuciones operativas, el nuevo federalismo esté
también promoviendo la centralizacion de las facultades para la toma de las decisiones
fundamentales.

Para sustentar estas afirmaciones podemos tomar como ejemplo un caso que,
como Yya fue descrito, tiene una gran importancia en la historia del nuevo federalismo,
la federalizacion educativa. Se recordara que con-ese acuerdo, firmado en 1992, el
gobierno federal transfirié a los gobiernos estatales las instalaciones, los recursos vy el
personal de las instituciones de educacién basica y normal. No hubo, sin embargo,
ninguna modificacién sustancial, a favor de los estados, de las facultades legislativas.
Al contrario, como se explicd, la federalizacion educativa tuvo entre sus principales
objetivos fortalecer la capacidad normativa del gobierno federal.'?

Asi, las propuestas del nuevo federalismo pueden ser criticadas en dos
sentidos, Puede criticarseles, en primer lugar, su ambigiiedad. Puesto que al mismo
tiempo que impulsan medidas de redistribucién, promueven también varias, muy
importantes, de sentido inverso. En ese sentido, se les puede aplicar la critica,
sefialada en el capitulo anterior, de la desconcentralizacion.*®

Pero también puede cuestionarse, en segundo lugar, su pertinencia. Sus
planteamientos acerca de la redistribucion de atribuciones en materia de
implementacién y elaboracién de politicas pUblicas pueden ser muy Utiles para

descentralizar un Estado unitario. Pero no lo son, al menos no en forma directa, para

"' Esas atribuciones estan definidas en el articulo 73 de la constitucién. Cfr. Manuel Bartlett, op.
cit.

2 Para detalles de esta critica, Cfr. Pablo Latapl, op. cit. Hay otro sentido en que puede
observarse que la federalizacién educativa no tuvo un efecto inequivocamente descentralizador.
En el sistema educativo nacional coexistian, antes de la federalizacién, dos subsistemas de
educacion basica: la federal y la de los estados. Mientras que para las escuelas del gobierno
federal la federalizacién de 1992 tuvo un efecto descentralizador, para las de los gobiernos
estatales tuvo el sentido opuesto. Cfr. sobre este punto, Alberto Arnaut, op. cit.

3 Como se recordara, ésta alude precisamente al hecho de que, al mismo tiempo que se
descentralizan las atribuciones operativas, se concentran las decisiones fundamentales.
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fortalecer significativamente la vigencia de una organizacién federal si no'plantean al
mismo tiempo la redistribucién de las atribuciones legislativas.™

Pero hay entre las propuestas del nuevo federalismo una que, que de ser
continuada, resultaria muy importante para la vigencia del federalismo. Me refiero al
fortalecimiento de la facultad de revisién constitucional que tiene la Suprema Corte de
Justicia. Una medida de tal naturaleza daria a los estados capacidad para evitar
nuevas reducciones de sus atribuciones legislativas. Hay que admitir, sin embargo,
que tiene sélo un caracter defensivo. Puede ayudar a mantener la actual distribucion
de las atribuciones legislativas entre el orden federal y el de los estados, pero no a
introducir modificaciones a esa distribucién.

Las propuestas del federalismo fiscal también ponen el énfasis en la primera
dimensién del modelo, las atribuciones. Pero las propuestas pueden ser clasificadas
en dos grupos. Antes de verlas, conviene aclarar que entre las atribuciones tipicas de
cada uno de los dos drdenes parciales del Estado federal se encuentra la de
imposicién. Segtin el modelo federal, aunque deben haber, por supuesto, varios limites
a la facultad impositiva de cada orden, lo cierto es que tanto la facultad de los estados
como las del orden federal deben ser independientes entre si. Esto, naturaimente, no
niega que entre un orden y otro se puedan establecer diferentes formas de
concurrencia y coordinacién en la materia,

Consideremos en primer lugar las propuestas que sdlo promueven la
modificacion de los porcentajes de las participaciones que corresponden a los estados
y municipios en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. La implementacién de
estas propuestas podria ciertamente aumentar el monto de recursos que reciben los
estados. Pero, en sentido estricto, no ampliaria las atribuciones que distinguen a los
estados miembros de una federacion de las provincias de un' Estado unitario
fuertemente descentralizado. De nuevo, quedari—a intacta la concentracion -definida en
el articulo 73 constitucional- de atribuciones legislativas en el orden federal. Aunque
con ligeros cambios, esta misma observacién puede ser aplicada a la propuesta de

federalismo hacendario que hacen los promotores del nuevo federalismo. Recuérdese

* Recuérdese que en este caso estamos refiriéndonos a la debilidad del federalismo tal como
es descrita por los autores revisados en este trabajo, es decir, como una debilidad de los
estados frente a los poderes federales. Lo cual no significa, por supuesto, que desde el punto de
vista tedrico o histérico, la debilidad en el sentido inverso sea menos importante.
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que ademas de aumentar el monto de las participaciones que reciben los estados y
municipios, esta propuesta implicaria que los gobiernos estatales y municipales cobren
directamente algunos impuestos que ahora son recaudados por el gobierno federal. Se
trata de una descentralizacién del cobro y la administracion de ciertos impuestos, pero
no, en sentido estricto, de una ampliacién de la facultad impositiva de los estados.

El segundo conjunto de propuestas tiene como eje principal no la modificacion
de los porcentajes sino la transformacién del actual sistema de coordinacion fiscal.
Examinemos primero la propuesta que en este sentido hizo la fraccidon parlamentaria
del PAN. Al plantear que se introduzcan modificaciones a la constitucion de la
repUblica con el fin de definir la facultad exclusiva de los estados y municipios sobre
ciertos impuestos, o sobre porcentajes de ellos, esa propuesta promueve en efecto
una ampliacion de la capacidad juridica de los estados en materia fiscal. Pero esa
propuesta tiene un segundo componente, que es la creacién de un consejo tributario.
La propuesta mereceria un analisis detallado. Pero para los propésitos de este trabajo
basta sefialar que, a pesar de la forma radicaimente descentralizada en que se
realizaria su integracién, ese consejo solo tendria facultades consultivas. Las
principales decisiones de politica fiscal que incumben tanto al orden federal como a los
estados y municipios continuarian estando en manos del congreso federal.

La otra propuesta que también pretende transformar el actual sistema de
coordinacion fiscal es la mas radical de todas. Pretende despojar a los poderes
federales de sus atribuciones fiscales. De aplicarse, no destruiria !a dependencia de
uno de los dos 4rdenes parciales con respecto a otro. Sélo la cambiaria de direccion.
Incluso provocaria que el orden federal sea mas dependiente que lo que ahora son los
estados. Hablando con rigor, esa propuesta se adapta perfectamente a una
confederacion de Estados, pero no a una republica federal.

Contrastando con los dos esquemas anterioreg, los argumentos que en el
capitulo anterior agrupamos bajo el rétulo de federalismo politico se refieren, en
términos generales, a la segunda dimensién del modelo. Es decir, a la autonomia
politica de quienes ocupan los puestos en cada uno de los dos 6rdenes parciales de la
federacién. Hay que comenzar reconociéndoles un importante acierto.

Cuando algunos autores advierten que la redistribucién de atribuciones de

gobierno y recursos fiscales puede tener poca incidencia sobre la vigencia efectiva del
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federalismo mexicano, estan haciendo un cuestionamiento sin duda muy valioso. La
distribucion de capacidad operativa hacia los estados puede ser facilmente
contrarrestada por la concentracion de la capacidad juridica en el orden federal. Por
otra parte, las escasas medidas de descentralizacién de la capacidad juridica
propuestas por el nuevo federalismo y por los analisis del federalismo fiscal pueden
también ser contrarrestadas por la carencia de autonomia de las autoridades estatales.

Relacionado con esto se eﬁcuentra la insistencia en considerar, en el analisis
del federalismo, las variables mas estrictamente politicas. La peculiar configuracion del
sistema de partidos, la competencia electoral y, en general, el sistema politico
mexicano, dificulta que las autoridades estatales ejerzan muchas de las atribuciones
generales que la constitucion otorga a las entidades federativas.

Sin embargo, también se le pueden hacer algunas criticas a estos argumentos.
Frecuentemente, al enfatizar la importancia de las variables relacionadas con la
autonomia hay una tendencia a menospreciar, en bloque, todas aquellas que tienen
que ver con la distribucién de atribuciones. Pero, como sefialamos antes, es
importante distinguir entre éstas. Efectivamente puede cuestionarse la pertinencia de
las propuestas de redistribucion de atribuciones operativas. Pero en cambio son de
importancia vital las que promueven un cambio en la distribucién de ia capacidad de
creacion juridica. A

Es igualmente cuestionable la confianza en que la pluralizacién politica tendria
como una consecuencia casi natural el fortalecimiento del federalismo. La afirmacion
de que la organizacion federal mexicana es débil porque un mismo partido politico
predomina en todos los niveles constitucionales de poder, lo cual reduce o elimina la
autonomia de las autoridades estatales, es sin duda acertada. Pero de ahi no se
puede inferir que la ruptura o el debilitamiento de ese predominio implicara
necesariamente la recuperacion de la autonomia de las autoridades estatales. Como lo
aclaramos al proponer el modelo, incluso en condiciones de fuerte competencia
electoral las autoridades locales -y sus oposiciones- pueden tener estimulos para
sujetarse a la dirigencia central de sus respectivos partidos. La autonomia puede ser
sacrificada en aras del éxito en la competencia electoral.

Por ultimo debe aclararse que entre los autores que argumentan a favor de lo

que aqui hemos denominado federalismo politico existe la tendencia a privilegiar un
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enfoque negativo. Se considera que el fortalecimiento del federalismo sera un
resultado del debilitamiento de los poderes federales, especialmente, del presidente.
Sin duda esta afirmacion es verdadera. Sin embargo, hay que considerar también que
las autoridades estatales no podran fortalecer su autonomia frente al orden federal si
no se produce simultaneamente un fortalecimiento de las instituciones politicas

locales.'® Si esto tltimo no sucede, la centralizacién resurgira espontaneamente.

Las observaciones precedentes tuvieron como objetivo dar una visién general
de los andlisis y propuestas sobre el federalismo mexicano descritos en el capitulo
anterior. Con ese fin propusimos un modelo que nos permitiera ubicar las diferentes
posiciones que se manejan en el debate sobre el tema. Afirmamos que la relacién
entre poderes estatales y federales puede variar en dos dimensiones analiticamente
separables. A continuacién describimos dos sentidos en los cuales la organizacion
federal puede ser considerada débil. Utilizando ese modelo, tratamos de identificar a
cual de las dos dimensiones se refieren los diferentes analisis revisados. Al mismo
tiempo buscamos establecer sobre cuél de esas dimensiones, y en qué sentido,
podrian incidir las propuestas que ellos hacen.

Lo anterior nos sirve para dar una visién general de los trabajos revisados. Pero
es a todas luces insuficiente para analizar cdmo en la practica efectiva los actores
politicos pueden verse motivados a reproducir o modificar los principios de la
organizacion federal. Los trabajos revisados también permiten hacer afirmaciones

sobre este Ultimo punto. A eso se referira el siguiente apartado.
2, Las variables
Antes de comenzar conviene hacer un par de aclaraciones. En primer lugar, el

objetivo de este apartado no sera analizar directamente cémo la actividad de los

actores politicos puede llevar a aplicar o no los principios de la organizacién federal

5 “En los estados hay un notable rezago institucional respecto del que da forma a la Reptblica:
ni las leyes, ni la mayor parte de los érganos de gobierno gozan de la solidez que da el tiempo”.
“Si en el ambito federal se habla de un tamafo excesivo de las estructuras burocraticas, en la
mayor parte de las instancias locales el problema es exactamente al revés: hacen falta
instituciones mas sélidas’. Enrique Gonzalez Pedrero, op. cit., p. 52.
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establecidos constitucionalmente. En lugar de eso, nos limitaremos aqui a identificar
qué variables deben ser tomadas en cuenta al realizar el analisis mencionado.

Por otra parte, debe aclararse que, dado que nuestra materia principal en este
apartado es la actividad de los actores politicos, dejaremos fuera la discusion acerca
de la distribucidon de atribuciones entre los estados y el orden federal. Nos
concentraremos asi, para hablar en los términos del modelo que fue propuesto en el
apartado anterior, en la segunda dimensién del modelo, la autonomia. Lo cual no
significa, en modo alguno, que se considere menos valiosa |a discusién acerca de la
otra dimensién.

Competencia electoral y atribuciones de gobierno

En lo referente a las condiciones de autonomia y sujecion de las autoridades de cada
uno de los dos 6rdenes parciales de la federacion, las variables relacionadas con la
competencia electoral y el sistema de partidos tienen una importancia destacada. En
este punto hay que reconocer la validez de los argumentos clasificados por nosotros
como federalismo politico. Son los partidos quienes postulan a los candidatos a ocupar
la mayoria de los puestos en cada uno de los dos érdenes. Las relaciones al interior de
los partidos, pero sobre todo las condiciones de la competencia electoral pueden
propiciar la introduccién de mecanismos de control que debiliten la autonomia efectiva
de las autoridades estatales y federales. En México, esto es atin mas importante, dada
la existencia de un partido politico que, hasta hoy, predomina en todos los niveles
constitucionales de poder.

Pero esa prioridad no siempre se corresponde con el orden de los
acontecimientos. En el caso de! federalismo mexicano posrevolucionario no es facil
decidir qué fue primero, si la centralizacion administrativa y la concentracion de las
facultades gubernamentales o la homogeneizacion partidista. Lo cierto es, en todo
caso, que la primera medida centralizadora importante en el periodo posrevolucionario,
la de la educacion, fue realizada ocho afios antes de la fundacion del primer antecesor
del PRI, el Partido Nacional Revolucionario. No debe olvidarse, ademas, que esta
fundacion fue posible gracias a que se habian producido ya importantes éxitos en la

centralizacidn del mando militar. Otra serie de cambios promovidos durante toda la
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década de los veinte, y que condujo al establecimiento de la Ley Federal del Trabajo
en 1931, fue la concentracidn de las facultades y atribuciones en materia de relaciones
laborales. Por titimo, y acaso mas significativo, esta el hecho de que los partidos
regionales fueron legaimente excluidos de las elecciones federales a partir de 1946. Es
decir, cuando la mayor parte de los mecanismos que aseguraban la centralizacion
politica estaban ya en funcionamiento.

Hay que considerar ademas la importancia 'que para la centralizacién de la
autoridad politica tuvo el crecimiento en la capacidad interventora del Estado. Es cierto
que hubo una cantidad muy grande de conflictos politicos cuyo componente principal
era el enfrentamiento entre poderes regionales y el gobierno federal. Pero igualmente
verdadero es que, frente al discurso que destacaba la importancia de la intervencion
del gobierno federal para promover el desarrollo e impulsar la realizacion del proyecto
revolucionario, el reclamo de la autonomia politica de los estados parecia mucho
menos importante.

Pero esta afirmacion no sélo tiene validez histérica. Los cambios en la
distribucion de atribuciones y en la estructura administrativa no uUnicamente
posibilitaron y acompafaron el surgimiento de los rasgos de la competencia partidaria
que actualmente debilitan al federalismo mexicano. También debe ser considerada su
importancia en el momento actual. El comienzo del debate reciente sobre el
federalismo fue motivado, en gran parte, por la descentralizacién promovida desde el
gobierno federal. Alin mas, debe tenerse presente que la llamada reforma municipal de
1983 combind cambios en los mecanismos partidistas con modificaciones en la
distribucion de facultades de gobierno. Al mismo tiempo que cedidé algunas
atribuciones a los municipios introdujo también un mecanismo de representacion
proporcional que abria la posibilidad -ciertamente reducida- de la entrada de los
partidos opositores a los gobiernos municipales.

Hay una influencia de los cambios en la estructura administrativa y en las
facultades gubernamentales que tal vez sea legitimo descartar debido a su caracter
indirecto y su importancia dificil de medir. Es conocido que, como respuesta a la crisis
econdmica, las autoridades federales mexicanas iniciaron un intento de
reestructuracién entre cuyos principales componentes se encuentra la reduccion de la

intervenciéon del Estado en la actividad econdmica y en la prestacién de servicios
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publicos. Sin duda, los triunfos locales de la oposicién en la década de los ochenta
fueron posibles, en parte, gracias a la inconformidad que generd esa retraccién. En la
medida en que eso haya sucedido; el inicio de la pluralizacién del federalismo
mexicano es un resultado de los efectos combinados de los cambios en la actividad
gubernamental y la competencia partidaria. ‘

Mas faciimente comprobable es el hecho de que la estructura administrativa y
la distribucién de las competencias gubernamentales pueden disminuir los efectos que
para la vigencia del federalismo tiene el hecho de que los partidos de oposicion
consigan ocupar gubernaturas estatales. Si la medimos por el nimero de gobiernos
estatales, la pluralizacién del federalismo es hasta hoy un fendmeno poco extendido.
Sélo cuatro de treinta y dos gubernaturas estan en manos de un partido opositor. El
resto sigue bajo control del PRI. Pero esta relacién cuantitativa no es lo Unico que
afecta la importancia que la pluralizacién del federalismo tiene para la vigencia de
éste. Ya antes mencionamos el hecho, sefialado por varios analistas, de que al mismo
tiempo que se distribuyen muchas facultades del gobierno federal hacia los estados y
municipios la capacidad para tomar las grandes decisiones que afectan al pais se
concentran. Entre éstas destacan por su importancia las decisiones en materia de
politica econdmica.

Asi, al mismo tiempo que el federalismo se ve fortalecido por la existencia de
algunos gobernadores de oposicidn, la concentracién de varias de las decisiones
principales opera en sentido opuesto. A esto alude, sin duda, Ernesto Ruffo cuando
propone la integracion de una asambiea de gobernadores, “como un dispositivo para la
sana ejecucion de las politicas macroeconémicas. Este organismo, también llamado
asamblea del gobierno de la Unién “supervisaria la politica econémica nacional.
Igualmente podria incorporarse como consejo de administracién del Banco de
México”."® -

Pero la distribucion de las atribuciones y recursos también puede afectar, cosa
que por lo demas es completamente obvia, la propia légica de la competencia
partidista. En un articulo sobre los gobiernos de oposicién en México, Yemile Mizrahi

sefiala que uno de los mayores problemas que enfrentan es la “centralizacion

¢ Ruffo Appel, “Romper la resistencia hacia el auténtico federalismo”, op. cit. Cito la propuesta
como un ejemplo de cémo pueden coincidir pluralizacion y centralizacion. Lo cual no implica
ningun juicio sobre su viabilidad o conveniencia.
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financiera”."” La capacidad de gestion de los gobiemos locales se limita severamente,
asegura, debido a su debilidad financiera. En consecuencia se ven obligados a tratar
de cultivar una buena relacién con el gobierno federal, sobre todo por la importancia
que tienen las partidas que éste puede asignarles de manera discrecional. Por esa
razén, continla esta autora, los gobiernos de oposicidn se ven enfrentados a un
dilema. “Si desafian de frente al gobierno federal y exigen una mayor autonomia
financiera, corren el riesgo de ser ‘castigados’ y no recibir suficientes recursos”. Esa
confrontacién, por supuesto, afectaria su capacidad de gestién. “Por el contrario, si
adoptan una actitud mas pragmatica y mas conciliadora, pueden obtener mas recursos
del gobierno federal, pero corren el riesgo de decepcionar a muchos que esperaban de

un gobierno no priista una defensa mas agresiva y firme de la autonomia del

estado”.®

En ambos casos se incrementa el riesgo de que el partido opositor vea
reducidos sus votos en la siguiente eleccion. Lo cual significa que la distribucion de los
recursos financieros y administrativos puede convertirse en un factor que revierta o
dificulte los triunfos opositores en los estados. Esto, a su vez, reduce las posibilidades
de que, pluralizandose, el federalismo se fortalezca.

Concluyendo, hay que admitir que sin duda la légica de la competencia
partidaria es importante para la vigencia del federalismo mexicano. Si no se rompe la
sujecion partidaria de los titulares de la mayoria de los poderes estatales con respecto
a las autoridades federales, la organizacion federal seguira siendo si no inexistente por
lo menos muy débil.’”® Pero eso no es suficiente. Mas atin, del hecho de que tales
cambios sean indispensables no se puede inferir qgue sean también los que ocupan el
primer lugar en el orden temporal de los acontecimientos. Antes que eso, los cambios
en los mecanismos partidarios son hechos posibles en gran parte por la acumulacion
de cambios en otras esferas de la actividad politica. Las modificaciones en Ila

7 Yemile Mizrahi, “Democracia, eficiencia y participacién: los dilemas de los gobiernos de
oposicidén en México”, en Politica y gobierno, vol. 2, Num. 2, México: CIDE, segundo semestre
de 1995.

'8 bid. p. 192. Similares afirmaciones pueden encontrarse en Mauricio Merino (coord.), En
busca de la Democracia Municipal, op. cit. pp. 283 y ss.

'%. En este caso debe recordarse también que se habla de debilidad de la organizacién federal
en el sentido que habitualmente tiene en los andlisis recientes sobre el federalismo mexicano.
Es decir, como una debilidad de los estados frente al gobierno federal. Pero, segin el modelo
que antes fue propuesto, la forma inversa de debilidad es, en la teorfa y en la historia,
igualmente importante.
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estructura administrativa y en la distribucién de las facultades de gobierno, no sélo
pueden disminuir los posibles efectos politicamente descentralizadores de la
competencia partidista. También pueden influir directamente sobre la competencia
misma.

Con lo cual podemos establecer ya dos conjuntos de variables que deben ser
tomadas en cuenta cuando se analiza la actividad de los actores politicos en relacion
con la vigencia de la autonomia propia del federalismo. Hay que considerar, en primer
lugar, las variables relacionadas con la competencia entre partidos. Pero hay que
tomar en cuenta también como los efectos de ésta se combinan con los que se derivan
de la forma en que se distribuyen las atribuciones de gobierno y se organiza la
estructura administrativa y fiscal.

Participacion politica no electoral

Existe, sin embargo, un tercer conjunto. Comparado con los dos anteriores, este ultimo
es el que ha recibido menor atencion en el debate reciente. No obstante, me parece
que esa circunstancia no reduce su importancia. En lo que sigue voy a presentar las
razones que sustentan esta afirmacién. Con ese fin, sefialaré algunos ejemplos de
cémo, al combinarse factores de los tres conjuntos identificados, se puede influir sobre
la vigencia de la organizacién federal.

En un analisis sobre el federalismo mexicano reciente, notable por su concisién
y agudeza, se destaca la importancia que para el tema tiene el corporativismo.?
Como es sabido, en la estructura del PRI, las grandes centrales corporativas han
ocupado un sitio destacado. En los Ultimos afios esta posicion ha experimentado
algunos cambios, de los cuales por cierto haremos mencién en breve. No obstante,

" conviene detenerse rapidamente en ellas.

En el analisis referido, publicado en 1984, Rodriguez Lapuente sostuvo que las
corporaciones prifstas acttian en contra del federalismo al distorsionar el sentido de la
representacion territorial. Para entender esta proposicién es necesario recordar que

pese a que las principales de ellas se llaman confederaciones -Confederacién Nacional

2 Manuel Rodriguez Lapuente, “Los procedimientos del centralismo”, en Manuel Rodriguez
Lapuente, y Mario Rendén Aldama, Centralismo y Federalismo en México, Guadalajara:
Universidad de Guadalajara, 1984.



114

Campesina, Confederacién de Trabajadores de México, Confederacion Nacional de
Organizaciones Populares-, las corporaciones priistas tienen una estructura
fuertemente centralizada. En el funcionamiento tradicional del aparato priista estas
corporaciones, agrupadas en los clasicos tres sectores, han tenido una cuota de
puestos de eleccién popular. En la medida en que ha regido ese procedimiento, la
designacion de los candidatos se ha hecho tomando en cuenta méas la pertenencia a
las corporaciones que la representacién del electorado segUn criterios territoriales.
Incluso ha sido frecuente, escribia Rodriguez Lapuente en 1984, que las corporaciones
envien a los candidatos que habran de representar a los distritos y estados de la
republica.

Como consecuencia de esto, agrega, los diputados no son responsables ante
su distrito sino ante la estructura nacional del partido, de la que depende su .carrera
politica. Algo similar ocurre con los senadores e incluso con muchos gobernadores. El
resultado de todo lo anterior, concluye Rodriguez, es que “la representaciéon gremial o
sectorial sustituye, desplaza e impide la representacion de las entidades federativas”.
El efecto que esto tiene sobre la vigencia del federalismo es por si mismo evidente.?!

Se podria objetar que la estructura corporativa a la que se ha hecho referencia
es parte de la organizaciéon de un partido politico, y que por lo tanto sus efectos
pueden analizarse dentro del conjunto de factores que tienen que ver con la
competencia partidaria. No obstante, debe tenerse en cuenta que las corporaciones no
son sélo un instrumento de la competencia partidaria. Representan también una forma
de organizar la participacién politica no electoral. Y los efectos de esta Ultima sobre la
vigencia del federalismo no pueden ser correctamente apreciados si sélo se la toma en

cuenta como parte de la estructura partidista.

% Similares planteamientos hacen Marfa del Carmen Diaz y Guadalupe Pacheco. Diaz sostiene
gue, especialmente durante el periodo de 1947 a 1978, el elemento principal en el
funcionamiento del régimen politico mexicano fue la relacién entre corporaciones. Esta relacion
se daba, segun ella, en dos niveles. Por un lado estaba el equilibrio de las corporaciones entre si
a nivel nacional. Por otro se encontraban los distintos equilibrios que las corporaciones
alcanzaban en los estados. La conjuncién de estos dos niveles de equilibrio determinaba la
estructuracion del régimen politico mexicano. Guadalupe Pacheco, por su parte, subraya el
hecho de que, a partir de 1946, “la estructura territorial del PRI se concibié como un instrumento
de apoyo a las campafias electorales de los sectores, y no como instancia de accion electoral”.
Guadalupe Pacheco, “Estructura y resultados electorales”, en Examen, Num. 15, agosto de
1990, p. 19., Maria del Carmen Diaz, "Lo politico y el sistema partidario en México", en:
Iztapalapa, NUm, 23, diciembre de 1991, p. 30.
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No hay que olvidar que para la existencia de una corporacion es indispensable
que tenga capacidad de conseguir beneficios para sus agremiados. Pues bien, debido
a la importancia de los recursos y atribuciones que se concentran en manos del
gobierno federal, las corporaciones también contribuyen a debilitar al federalismo
debido a la forma en que organizan sus gestiones. En la medida en que dirigen sus
principales demandas hacia el gobierno federal, tiendan a disminuir la importancia de
la representacion territorial y de los gobiernos estatales y municipaies. Adicionalmente
tienden a aumentar la importancia de la competencia en la arena politica federal, y a
disminuir proporcionalmente la de los estados.

Pero la validez del ultimo argumento no se restringe a la actividad de las
organizaciones corporativas. Debido a la cantidad de atribuciones y recursos que se
concentran en el gobierno federal, es frecuente que,la mayoria de las demandas
hechas por organizaciones populares, grupos de presién y asociaciones de diverso
tipo se concentren en la arena federal. Lo cual tiene un efecto retroalimentador: se
convierte en un estimulo mas para la concentracién de las atribuciones y de la
capacidad de decision politica.22

La intencién de estas Ultimas observaciones es demostrar la conveniencia de
introducir un conjunto mas de variables al andlisis de la vigencia del federalismo
mexicano: las que tienen que ver con la participacién politica no electoral. A
continuacién, agregando ese nuevo conjunto de variables, voy a describir muy

rapidamente, a titulo de ejemplo, tres procesos de cambio recientes.
La territorializacion y el nuevo federalismo

La distribucion de atribuciones y recursos a los estados y municipios es, como se
describid en el tercer capitulo, el componénte principal del nuevo federalismo. Una de
las motivaciones para emprender tal distribucién es sin duda la necesidad de hacer
més manejable y eficiente el gigantesco aparato burocrético de varias dependencias
de la administracién federal. Una segunda motivacién, muy relacionada con la anterior,

es que con la distribucién de recursos y atribuciones de gobierno se busca también

22 para observaciones sobre este punto en la historia reciente, Cfr. Ann L. Craigg, "ngal
constraints and mobilization strategies in the countryside”, en Joe Foweraker y Ann L. Craigg,
Popular Movements and political change in Mexico, E. U., Lynne Rienner Publishers, 1990,
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reducir la cantidad de demandas que se acumulan sobre el gobierno federal. Ambas
cosas, contribuirian, desde luego, a aumentar la posibilidad de que este nivel de
gobierno pueda tener mayor iniciativa y libertad de movimiento. Ya antes sefialamos la
posibilidad de que tal redistribucién coincida con una mayor concentraciéon de las
decisiones importantes.

Es facil advertir la importancia que tiene la participacién politica no electoral -
corporativa o no- para la segunda de las motivaciones sefialadas. Basta recordar la
enorme variedad de demandas que las organizaciones sociales y politicas dirigian al
gobierno federal durante décadas. Tales demandas iban, y en muchos casos todavia
van, desde prestacion de servicios hasta reparto agrario y aumentos salariales.

Pero los efectos de la participacién politica no se reducen a los cambios de tipo
administrativo. Las motivaciones del nuevo federalismo tampoco. Entre los
antecedentes del nuevo federalismo se encuentra el intento de territorializar la
estructura del PRI. A su vez, |a territorializacién, iniciada después de las elecciones de
1988, es un intento de adecuar la estructura de ese partido a los cambios que la
conjuncion de la participacion politica, electoral y no electoral, le planteaba. Es
conocido el hecho de que en las elecciones de 1988 las grandes centrales corporativas
fueron significativamente incapaces de alcanzar los niveles de votacién que
tradicionalmente le aseguraban al PRI. Las formas de organizacion social y politica de
la poblacion mexicana habian estado experimentando cambios. De tal modo que una
parte considerable de ellas ya no podia ser integrada a la estructura tradicional de las
corporaciones priistas.

Para captar esa participacion social y politica que no podia ser incluida en las
corporaciones, el PRI decidi6 fortalecer su estructura territorial. Se traté entonces de
darle mayor importancia a los liderazgos locales, de adaptar la estructura partidista
para poder incluir las demandas que no podian ser canalizadas a traves de la
estructura nacional de las corporaciones.

La territorializacién del PRI ha enfrentado muchos obstaculos. No esta claro
que vaya a producir efectos duraderos. Sin embargo, es uno de los mayores intentos
de ese partido por adaptarse, en condiciones de mayor competencia electoral, a las
nuevas formas de organizacion social y politica que ciertamente tienen que ver con el

&dmbito electoral pero que se extienden mucho mas alla de él.
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No se necesita mucha imaginacién para suponer que una adaptacién

semejante, pero a nivel de la estructura de gobierno, buscan también los promotores
del nuevo federalismo.

Participacién politica local y pluralizacién del federalismo

Tienen razoén, sin duda, los autores que subrayan la importancia de ia pluralizaciéon del
federalismo. Recuérdese que con esta expresién se alude al hecho de que, en la
medida en que los partidos opositores obtienen triunfos en los gobiernos estatales, el
federalismo se revitaliza. E$ facil entender la importancia que esto tiene. Si los titulares
de los poderes estatales no pertenecen al mismo partido que predomina en el nivel
federal, entonces se rompen varias de las lineas de sujecion que debilitan o destruyen
la autonomia de los estados.

Sin embargo, la conquista de las primeras gubernaturas de oposicién no es
sdlo un resultado de la actividad de los partidos politicos. Mas adelante criticaremos
con algln detalle |a validez de la via federalista de la transicién que plantea Alonso
Lujambio. Por lo pronto, es suficiente decir due varios aflos antes de que el PAN
conquistara su primera gubernatura se habian producide ya varias escaramuzas, y
algunas verdaderas batallas, entre partidos opositores y el PRI en los municipios.

En el siguiente apartado habremos de referirnos a estos hechos poniendo el
acento en su influencia sobre la dinamica de la competencia electoral. Lo que aqui
importa destacar es el papel que en ellos jugaron las fuerzas locales no partidistas. Los
casos de Juchitan, Oax. y San Luis Potosi, S.L.P., que por décadas fueron verdaderos
centros de resistencia a la hegemonia del PRI, son paradigmaticos en ese sentido.?®
Las fuerzas opositoras de esos jugares no pertenecian, en sentido estricto, a ningtn
partido poli’cico.24 Pero era frecuente que en periodos electorales se aliaran con alguno
de ellos y compitieran bajo su registro.

Es dificil cuantificar la importancia exacta que esto tuvo en la politica nacional.

Ya antes mencionamos la importancia que los cambios en la participacién politica no

3 Esos fueron los casos mas notorios. Algo parecido sucedib en varios otros lugares. Cfr.
Mauricio Merino (coord.), En busca de la Democracia Municipal, op. cit.

% Aunque también se dio el caso de agrupaciones que por muchos afios hablan sido parte del
PR! o por lo menos aliados suyos. '
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electoral tuvieron en el debilitamiento de las corporaciones priistas y en el consiguiente
impulso a la estructura territorial de ese partido. Es seguro que tuvieron una
significativa relacién con la reforma municipal de 1983. Sin duda influyeron también, en
forma muy importante, en el crecimiento de los partidos opositores. Lo que aqui me
interesa resaltar es la importancia que tuvieron esas fuerzas locales no partidistas en
la problematizacion de la relacién entre gobierno federal y autoridades estatales y
municipales.”®> Lo cual, obviamente, contribuyé a aumentar la importancia de la
relacion federal. Y, por supuesto, contribuyd igualmente a la pluralizaciéon del
federalismo.?®

La quinta columna

Es importante resaltar una circunstancia que a menudo tiende a pasar desapercibida.
Los triunfos estatales de la oposicién, que ciertamente fortalecen la vigencia practica
del federalismo, no son irreversibles. Hay factores que pueden ser utilizados para
revertirlos o al menos para contener.su expansion. Entre esos factores sefialamos ya
algunos que tienen que ver con la estructura administrativa y la distribucién de
recursos y atribuciones,

Un papel semejante puede jugar la actividad no directamente electoral de las
organizaciones priistas. En el ya citado anélisis sobre los gobiernos de oposicién en
México, Yemile Mizrahi ilustra esta situaciéon mediante lo que ella denomina el “dilema

de la participacion”.?’ Uno de los mas importantes problemas que tienen que enfrentar

% La fase que ahora vivimos “se podra caracterizar como la de la ‘federalizacién de los
conflictos locales y regionales’. Las demandas y presiones surgidas de esos contextos aparecen
ahora como reivindicaciones de diversas capas sociales, las que se coaligan, las mas de las
veces electoralmente, a través de los partidos nacionales, para oponerse al control central
desde la sociedad lugarefia hasta el estado nacional.” Manuel Villa, “Por la democracia local”, en
Examen, Num. 25. junio de 1991, p. 10

8 Castillo Peraza describe asi los comicios yucatecos de 1990; fue “algo muy parecido a lo que,
fuera de Yucatan, se llama ‘jugar a las vencidas’ y, en esta entidad federativa peninsular, se
conoce como ‘rendir pulso’: por un lado, el brazo del gobierno, su partido y algunos cémplices;
por el otro, la sociedad civil de Mérida y el Partido Accion Nacional”. Carlos Castillo Peraza, “La
batalla de Mérida”, en Nexos, Num. 158, febrero de 1991.

2 Yemile Mizrahi, op. cit.
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los gobiernos de oposicién es, afirma, la relacién con los miembros de las
organizaciones corporativas priistas.?®

Este hecho‘ puede Ilégaria fener varias consecuencias. En primer lugar, como
ya se apuntd, puede favorecer la reversion de los triunfos opositores. El trato con las
organizaciones priistas puede llegar, en las siguientes elecciones, a ocasionarle
conflictos costosos en términos de apoyo electoral al partido opositor en cuyo poder
esta la gubernatura. En segundo lugar, ain cuando la posibilidad anterior no se
materialice, lo cierto es que mediante la presién de esas organizaciones se atempera
el efecto real que para el federalismo podria tener la existencia de gubernaturas en
manos de la oposicion. Puesto que su presion obliga a los gobernadores a ser mas
moderados y, consecuentemente, mengua la capacidad de éstos para actuar como
contrapeso de la autoridad federal.?® En tercer lugar, dada la importancia que las
citadas organizaciones pueden llegar a tener y debido a que en la mayoria de los
casos se encuentran estructuradas en forma fuertemente centralizada, introducen
poderes paralelos de caracter centralizador. La consecuencia de esto es que, como en
el caso anterior, se reduce el efecto federalista que puede tener la existencia de
gobernadores de la oposicién.

Antes de terminar este apartado, conviene hacer una breve recapitulacion.
Comenzamos admitiendo la importancia que, al analizar la forma en que los actores
politicos pueden llegar a fortalecer o debilitar la autonomia que caracteriza a la
organizacién federal, tienen las variables relacionadas con el sistema de partidos y la

competencia electoral

2 “Una de las primeras tareas que enfrentan los gobiernos no prilstas es la necesidad de
erosionar practicas autoritarias firmemente ancladas y combatir a una variedad de grupos de
presion asociados con el PRI que se benefician de esas practicas y que se muestran reticientes
a perder sus privilegios. Para lograr esta tarea, el gobierno necesita ejercer su autoridad...,
aplicar la ley con firmeza e inclusive actuar en ciertas ocasiones de manera discrecional. Esto
frecuentemente requiere de un alejamiento de la sociedad civil. Sin embargo, para consolidar las
reformas democraticas que intenta promover, el gobierno necesita un mayor acercamiento con
la ciudadania”. Yemile Mizrahi, op. cit.pp. 199-200.

29 «Barrio -afirmé el secretario de gobierno nombrado por el gobernador panista de Chihuahua,
Francisco Barrio Terrazas- navega en un mundo tricolor en el cual es necesario adoptar gestos
conciliadores constantes ... No se puede dejar de negociar con los grupos de interés pues son
factores reales de poder”. Citado en /bid., op. cit. p. 193.
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Pero afirmamos que eso no es suficiente. Sefialamos la conveniencia de
agregar otros dos conjuntos de variables: las que tienen que ver con la forma en se
distribuyen las capacidades administrativo-gubernamentales y las que resultan de la
participacion politica no electoral.

Haciendo eso, en realidad avanzamos siguiendo los planteamientos esbozados
al final del capitulo segundo. En ese lugar habiamos planteado la necesidad de incluir
los tres conjuntos de variables al andlisis del federalismo. Sélo que ahi nos limitamos a
postular, sin introducirnos directamente al andlisis. Ahora, aprovechando la descripcion
de los esquemas analiticos del federalismo hecha en el capitulo tres, hemos podido
detenernos con mas cuidado en esa tarea.

Puede resultar extrafio que para analizar el tema se proponga recurrir a varios
conjuntos de factores y no se intente realizar el andlisis de algo que podria
denominarse “la conducta federalista en si”. La complejidad de relaciones en las que
los actores politicos se ven involucrados, muchas de las cuales tienen relacién con la
vigencia de la organizacion federal, haria muy dificil la identificacién de un ente de tal
naturaleza. En nuestro caso, lo importante es revisar como los actores politicos ajustan
su conducta a los principios de esa forma de organizacion. Cudles son las
motivaciones, posibilidades y obstaculos que tienen para hacer eso o para dejar de
hacerlo. Qué valor tiene para ellos actuar en uno u otro sentido con relacién a la
organizacién federal. Y me parece qué es en el estudio de estas cuestiones donde los
tres conjuntos de variables sefialadas pueden resultar dtiles. Por lo demas, como es
obvio, esto esté lejos de ser una propuesta original. Son los autores revisados quienes
no sélo proponen sino de hecho utilizan, en el analisis del federalismo, las variables
mencionadas.

En realidad, aparte de las variables a las que se ha venido haciendo referencia
existen otras que sin duda son importantes. Aunque hay gue anotar que, por lo menos
en los analisis revisados, rara vez son tomadas en cuenta con mucho detenimiento. No
es frecuente qhe al analizar la forma en que la competencia partidista influye sobre la
vigencia del federalismo se le preste atencién detenida a la integracion del érgano que
en el modelo constitucional representa al pacto federal: el senado. Y sin embargo, no
es razonable pretender que los cambios en su estructura, su integracion y su
funcionamiento sean indiferentes para el tema que aqui nos ocupa. Para la vigencia
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del federalismo no es lo mismo, por ejemplo, que el senado se integre exclusivamente
por representantes electos por mayorfa relativa o que lo hagan mediante algin
mecanismo de representacion proporcional. Es igualmente importante el desarrollo de
vinculos que hagan a los senadores mas responsables ante el electorado de su estado
que ante la estructura nacional de su partido.

Algo similar puede decirse acerca de las legislaturas de los estados.
Generalmente la atencion se ha centrado en las gubernaturas. Pero, por supuesto,
aquéllas también son, o pueden llegar a serlo, muy importantes. Sin duda, un analisis

completo del federalismo mexicano debera integrar también esos factores.

3. La critica

*
El objetivo del apartado anterior fue establecer los elementos del diagnéstico.
Ciertamente, se hicieron varias criticas, pero estuvieron subordinadas al logro de ese
objetivo, Ahora estamos ya en condiciones de dedicarnos a ellas en forma mas
sistematica.

Es casi superfluo aclarar que al hacerlo voy a basarme en argumentos
extraidos de los propios materiales revisados. Si acaso hay alguna originalidad, ésta
podria encontrarse en la forma de arreglar esos argumentos antes que en su
produccion. |

Debe aclararse también que no pretendo realizar una critica global de los
analisis revisados. En lugar de eso, he preferido seleccionar tres aspectos: la relacion
entre federalismo y democracia, las expectativas de fortalecimiento del federalismo, y

el municipalismo.
Federalismo y democracia

Varios de los analisis revisados proponen que entre federalismo y democracia hay una
relacién intrinseca. Algunas veces tal relacion es apenas insinuada, mediante una
proposicién hecha en términos negativos. Tal es el caso de las numerosas criticas,
varias de ellas ya mencionadas en el capitulo anterior, al centralismo “antidemocratico

y autoritario”. Viendo esas criticas, uno se siente inclinado a pensar que el federalismo
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tendria los atributos opuestos. La conjetura se fortalece cuando se constata que en
esos autores no hay, por lo comun, afirmaciones que hagan pensar que el federalismo
puede también ser no democratico.

Otros analisis son, en cambio, mas categéricos. Consideremos, a manera de
ejemplo, las siguientes afirmaciones, hechas por autores de diversas inclinaciones
politicas: “El pacto federal representa la posibililidad de gobiernos democraticos y
sensibles a las demandas ciudadanas.”®® “En el curso de ia historia de México, el
federalismo y la participacion social han sido complemento natural de la
democracia”’.®' “El federalismo se encuentra situado dentro del fenémeno de
desarrollo y democratizacién del Estado moderno”.3 “La democracia y el federalismo
genuinos se perfeccionan mutuamente”.*

En respuesta a estas afirmaciones, que suponen la existencia de un vincylo
intrinseco entre federalismo y democracia tengo poco que agregar a lo que ya fue
dicho en el capitulo uno. Federalismo y democracia no se implican mutuamente en
forma inevitable. Puede haber democracia sin federalismo y, por supuesto, puede
haber federalismo sin democracia. Ain mas, como se aclaré en el primer capitulo,
ambos términos pueden contradecirse. El federalismo puede ser visto como un
obstaculo para la democracia, del mismo modo que la democracia puede oponerse al
federalismo.

Pero aln admitiendo eso, queda la posibilidad de afirmar que en el caso
especifico del México actual el federalismo y la democracia van unidos. Son frecuentes
los planteamientos acerca de que el federalismo, en la medida en que facilita la
participacion de las fuerzas politicas locales, es un importante factor en la transicion a

la democracia.®* En un caso similar se encuentra el sugerente andlisis de Alonso

* partido Revolucionario Institucional, Certidumbre, responsabilidad y cambio para México.
Plataforma electoal 1994-2000, op. cit., p. 124
%' Ernesto Zedillo, discurso pronunciado en agosto de 1992, con motivo del segundo informe de
gobierno del estado de Guanajuato, en El gobierno Mexicano, Num. 45, México: Presidencia
de la republica, agosto de 1992. p, 247.
% \ifctor Manuel Mufioz Petrarca, “Reflexiones sobre la descentralizacion” en Estudios
Politicos, Tercera Epoca, Num. 3, p. 67.
¥ Rogelio G. Sada "Organizacion y participacién ciudadana municipal’, en Palabra, Num. 33.
'&leio—septiembre 1995

Cfr., entre muchos otros, Roberto Ortega Lomelin, ponencia presentada en el Foro nacional
sobre federalismo, publicada en Ia revista Federalismo y Desarrolio, Num. 48, México:
Banobras, marzo-abril de 1995.; Alberto Aziz Nassif, “Municipio y. transicion polltica: una pareja
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Lujambio, quien propone la existencia de una via federalista de transicion a la
demeacracia. Por razones de exposicién voy a ocuparme primero de los argumentos de
Lujambio, para volver después alos de los otros autores.

Para Lujambio la transicién a la democracia en México se inicid con las
elecciones federales de 1988. Esta transicién es de caracter federalista. Recordemos
brevemente su argumento. Debido a que el presidente de la republica ya no pudo
controlar la mayoria calificada del congreso de la unién, tuvo que conseguir el apoyo
del PAN para poder reformar la Constitucién. A cambio de eso, el PAN exigio el
reconocimiento de sus triunfos en elecciones de gobernadores estatales.

Ese argumento tiene, sin duda, el encanto de la sencillez. Y sin embargo
provoca también una sensacién de artificialidad. Ciertamente fue en 1989 cuando la
oposicidn conquistd por primera vez una gubernatura estatal, y al final del sexenio
1888-1994 el PAN habia logrado en total tres de éstas. Es cierto también que en gran
parte los triunfos estatales de ese partido fueron debidos a la intervencion presidencial.
Pero el intercambio entre el PAN y el presidente no fueron la unica causa de esos
triunfos.

De hecho, el proceso que condujo a los triunfos de un partido de la oposicion
en algunos estados puede ser leido en un sentido casi inverso al que propone
Lujambio. En primer lugar, hay que recordar que la primera apertura significativa al
pluralismo partidista se dio, con la llamada reforma politica, més de diez afios antes de
la fecha que Lujambio toma como inicio de la transicién a la democracia. Es dificil
entender los triunfos panistas en los estados sin tomar en cuenta el efecto
multiplicador que para todos los partidos de oposicion tuvo la participacién en el
sistema mixto de integracién de la camara de diputados. Pero adn mas importante:
debido a que, en efecto, la presidencia de la repUblica no puede ser compartida, el
primer sitio al que se atrajo a la oposicién fue el congreso federal y no los gobiernos
estatales. En ese sentido se podria hablar, sin duda exagerando pero no mas que
Lujambio, de una “via congresista hacia la democracia”,

En segundo lugar, ya antes mencionamos el hecho de que los triunfos

opositores en las gubernaturas de los estados estuvieron en realidad precedidos por

i om i ; ia Municipal, op. cit,,
en formacion”, en Mauricio Merino (coord.), En busca de ’Ia Democracia
Mariano Palacios Alcocer, “El pacto federal”, en Examen, Nam. 19, noviembre de 1990.
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importantes avances a nivel municipal. Hay que recordar, a manera de ejemplo la
importancia que tuvieron los conflictos electorales a nivel municipal durante varias
décadas, pero especialmente los ocurridos durante los afio ochenta y varios estados
del pais. % Asi, las victorias opositoras a nivel estatal pueden, en buena medida, ser
vistas como el resultado de un proceso acumulativo de triunfos locales. De nuevo
exagerando, pero no mucho mas de lo que lo hace Lujambio, podria hablarse de una
“via municipalista de transicién a la democracia”.

La intencién de este par de afirmaciones acerca de la importancia que en el
inicio de la pluralizaciéon politica han tenido tanto el congreso federal como los
municipios es demostrar que la relacién entre federalismo y transicién a la democracia
es menos decisiva de lo qu‘e Lujambio pretende. Ciertamente el federalismo es una de
las vias, pero no la tnica ni la mas importante.

Por lo demas, y dicho de paso, una de las caracteristicas del proceso de
apertura del régimen politico mexicano ha sido la forma en que se ha organizado la
inclusion. Se han aprovechado todas las instancias constitucionales de poder que son
susceptibles de ser compartidas, como los municipios, las legislaturas de los estados,
el congreso federal e incluso las gubernaturas. Pero la presidencia, que es con mucho
la institucién mas importante del sistema politico mexicano, ha permanecido hasta hoy
en manos del mismo partido politico que la ha ocupado por varias décadas.

Con respecto a la otra opinién, la de quienes confian en que el federalismo
puede ayudar al avance de las fuerzas democraticas locales, hay que reconocer que
en muchos casos es cierta. Pero frecuentemente también lo es la afirmacion inversa.

No son muchos los autores que analizan como el federalismo puede convertirse
en un obstaculo para la democratizacién en México. De entre quienes lo hacen voy a
seleccionar los argumentos de Castillo Peraza, Manuel Villa y Arnaldo Cérdova.

Castillo Peraza, al ocuparse deTtema, inicia reconociendo la importancia que el
federalismo ha alcanzado recientemente en el debate politico nacional. Subraya el

hecho de que el fortalecimiento del federalismo es uno de los principales ofrecimientos

% para una descripcién de estos acontecimientos y un andlisis de los mismos Cfr. Molinar
Horcasitas, El tiempo de la legitimidad, op. ¢it. pp. 204 y ss, También Lorenzo Meyer, “El
municipio mexicano al final del siglo XX. Historia obstaculos y posibilidades”, en Mauricio Merino,
En busca de la democracia municipal, op. cit.
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del actual presidente. Pero el tema no sélo es importante por ese apoyo presidencial.
Castillo Peraza agrega que hay también, en los estados, un “clamor federalista”.

Castillo Peraza afirma que su partido, el PAN, aprueba esa tendencia. Pero en
seguida advierte: “bajo el paraguas del discurso federalista puede esconderse la
antidemocracia y surgir el viejo caciquismo”.®® Al debilitarse el presidencialismo los
caciques locales pueden ver aumentada su posibilidad de actuar en forma
independiente. El peligro de esto es, agréga, que en lugar de que los excesos del
presidencialismo sean sustituidos por un equilibrio de poderes, el gobierno del pais se
convierta en una “confederacién nacional de caciques".”

Cuando Castillo Peraza habla de caciques, esta refiriéndose a los caciques
priistas. Pero la moneda tiene su reverso. Manuel Villa sostiene que en el proceso de
consolidacion del régimen posrevolucionario sobrevivieron grupos tradicionales de
poder local. Aungque esos grupos, agrega, se modernizaron y dinamizaron
econdmicamente, “mantuvieron en lo sociocultural las viejas pautas tradicionales,
apenas remozadas por cierto norteamericanismo elitizante”ss; y, ademas, siguen
manteniendo hasta la fecha un rechazo a todo movimiento politico democratico.

Esos grupos, continuando con Manuel Villa, aprovecharon el aumento en la
competencia electoral que se dio en los Ultimos afios para expresar su oposicion al
gobierno a través de partidos de derecha. Especialmente, segun él, en el ilamado
neopanismo. Por lo tanto, concluye, “debe tenerse cuidado al calificar de democratica
cualquier oposicién local o regional al PRI".*

Por su parte, Arnaldo Cérdova comienza afirmando que el federalismo no es
sinénimo de democracia*®. Luego describe cémo en México el federalismo ha sido
sobre todo literario, con escasa vigencia practica. Pero el verdadero problema “no es
que no hayamos sido de verdad federalistas. Lo fuimos durante el porfirismo y durante

buena parte del periodo histérico inaugurado por la Revolucién Mexicana. Pero lo

% Carlos Castillo Peraza, “La batalla municipal”, en Palabra, Num. 35, enero-marzo 1996, pp.
51-52.
%7 Ibid. p. 52. .
:: Manuel Villa, “Por la democracia local”, en Examen, NUum. 25. junio de 1991, p. 11.
Ibid.
40 Arnaldo Cérdova, Federalismo y democracia. Mas alla de la Constitucion literaria, op. cit.
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fuimos a la brasilefia o a la argentina: autonomias locales que usufructuaban caciques
u oligarquias lugarefias que, a veces, pusieron en jaque al poder central”.*’

Por esa razén, el problema no es sélo que se les dé mas recursos a los estados
y municipios. Sino que se les dé autonomia politica, y que esa autonomia sirva para
que estados y municipios se organicen democraticamente. Sélo asi, concluye, el
federalismo resultaria “una precondicion... de la democratizacion”. 42

En lo que resta de este trabajo todavia habremos de hacer algunas referencias
a la relacion entre federalismo y democracia, Con lo dicho hasta aqui espero haber
aportado razones para sostener la afirmacién de que federalismo y democracia no
siempre coinciden. Ni en el modelo, ni en la practica politica mexicana actual. Y que el
federalismo puede tener efectos contrarios a los que se esperan de la democracia.

Me parece que hay que tomar en serio este hecho, y tener presente que los
posibles efectos antidemocraticos son parte de los costos que quien acepte el
federalismo tiene que pagar.*®

El optimismo federalista

En el subapartado anterior pusimos en cuestién la optimista confianza en la
coincidencia de federalismo y democracia. Muy relacionado con ella se encuentra lo
que podriamos llamar el optimismo federalista. Es decir la afirmacion de que es
previsible, e incluso inevitable, el fortalecimiento del federalismo mexicano. Lo cual
significa, planteado en otros términos, que la practica politica efectiva tenderia a
ajustarse al modelo federal que la constitucién establece.

Muchos autores, que en otros aspectos difieren considerablemente, comparten

esta opinién, como se puede notar en la descripcion hecha en el capitulo anterior.**

1 Ibid, p. IV.

2 Ibid. p. VI.

43 |a ofra opcion serfa declarar que todo federalismo que no es democratico no merece ese
nombre, y que debe ser considerado como feudalismo. Cfr. Alonso Lujambio, Federalismo y
Congreso en el cambio politico mexicano, op. ci,

* Cfr., especialmente, las plataformas electorales de PRI, PAN y PRD. Partido de la Revolucién
Democrética, “Programa de la revolucién democratica”, en Declaracién de principios y
programa de la revolucién democratica, PRD: México, 1995; Partido Accion Nacional, La
fuerza de la democracia, op. cit, Partido Revolucionario Institucional, Certidumbre,
responsabilidad y cambio para México, op. cit.
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Pese a lo extendida que se encuentra esa opinion (o tal vez por eso) conviene
revisaria con un poco de detenimiento. Ya antes mencionamos que practicamente
todos los autores revisados parten del supuesto de la estabilidad institucional. Y sobre
esa base esperan que se produzca el fortalecimiento del federalismo. La revision de la
historia del federalismo en México es lo suficientemente elocuente como para justificar
una actitud mas escéptica. En la historia mexicana, el fortalecimiento de la autonomia
politica de los estados ha sido posible, por lo general, sélo en momentos de grave
crisis y ruptura o debilidad institucional. De hecho, los dos grandes procesos de
reinstitucionalizacion politica del México independiente se hicieron sobre la base del
debilitamiento o supresion de la autonomia de los estados. Asi sucedi6, en el siglo XIX,
con el proceso iniciado a partir de la restauracién de la republica y continuado con el
porfiriato. Y lo mismo puede decirse del periodo posterior a la revolucidn mexicana.
Pareciera que el paso del pais de caudillos al de las instituciones significara también
pasar de la autonomia de los estados a la centralizacion de la iniciativa politica.

Inversamente, pareciera que la crisis de las instituciones es una condicion para
el fortalecimiento de la autonomia de los estados. Asi sucedié durante las primeras
décadas de vida independiente del pais. Asi ocurrié también durante el conflicto
revolucionario de principios de este siglo.

Al inicio de este capitulo mencionamos el hecho de que el énfasis en las
propuestas se explica en gran parte por la etapa de cambio politico que actualmente
se esta viviendo en el pais. Ese contexto de cambio explica también, en buena
medida, el optimismo. La vigencia escasa del federalismo es, como se describi6 antes,
una de las caracteristicas mas destacadas del régimen politico mexicano
posrevolucionario. Si se percibe que el régimen esta cambiando, es razonable pensar
que también lo hara la vigencia del federalismo.

Serfa imprudente pensar que, en medio de esos cambios, la situacion del
federalismo va a mantenerse sin variaciones importantes. Pero lo que si debe ser
discutido es si el cambio que experimente serd en el sentido de fortalecer
significativamente la autonomia de los estados y, consecuentemente, fortalecer el
federalismo o no.

Hay buenas razones para creer que la respuesta debe ser afirmativa. Las mas

importantes de ellas ya han sido mencionadas. En primer lugar se encuentra el hecho



128

de que la estructura burocratica altamente centralizada que por décadas fue
construyéndose en el pais ha terminado por volverse ineficiente vy dificil de manejar. Al
descentralizarse, crea la posibilidad de que los gobiernos estatales adquieran mayores
atribuciones, y puedan por lo mismo fortalecer sus bases politicas propias; lo cual les
permitiria conseguir mayor independencia frente al gobierno federal. En segundo lugar,
como ya se describié antes, la propia ldgica de la competencia entre partidos a nivel
nacional puede facilitar que se reconozcan triunfos a los partidos opositores en los
estados. En la medida en que eso sucede, los lazos partidistas que hacen a los
gobernadores subordinados de los poderes federales, y particularmente del presidente
de la republica, pueden ir quedando rotos. En tercer lugar, la creciente beligerancia de
las fuerzas politicas locales hace que: aumente la importancia de la competencia
politica en los estados y municijpios. Lo cual, a su vez, tiene obvios efectos positivos
sobre la vigencia del federalismo.

Pero también hay factores que pueden operar en contra. A varios de ellos ya
hicimos referencia antes. Es ahora el momento de tratarlos en forma directa. A menos
que se produzca una ruptura institucional, cosa que por ahora parece remota, la
pluralizacién politica en México es practicamente inevitable. Se podria discutir su
alcance y muchas de sus caracteristicas especificas, pero no la validez de esa
tendencia. Ahora bien, a continuacion voy a sostener que de la propia forma en que
actualmente se organiza la competencia electoral en México pueden resuitar efectos
que limiten el fortalecimiento del federalismo. Podemos referimos a ellos, tal vez
exagerando, como a los efectos centralistas de la pluralizacién.*® Para observarlos,
podemos considerar algunos ejemplos. “

Consideremos, para empezar, el caso de Solidaridad, un programa que durante

el sexenio de 1988-1994 fue muy importante en el debate politico nacional.*® El

** “No es suficiente rectamar el principio federal sin ofrecerle, al mismo tiempo, un sustento
donde apoyarse, pues el riesgo més palpable es que en lugar del federalismo brote un nuevo
aparato politico: las redes de los partidos politicos nacionales, en abierta combinacién con los
controles propios del gobierno de la Reptiblica. Un aparato ciertamente mas democratico y quiza
mucho mejor que el construido por el partido oficial, pero aparato central al fin”. Mauricio Merino,
“Hacia la (re)construccion del federalismo”, en Nexos, Nim. 217, 9 de enero de 1996, p. 16.
“Con el supuesto fin de desburocratizar el ejercicio del gasto social, en este sexenio se ha
puesto en practica el esquema de centralizacion politica y econdémica mas grave ‘de los Ultimos
afios, a través de PRONASOL., al subordinar toda obra importante de inversién puablica y
contenido social a una estructura de decisién que depende directamente del Presidente de la
Republica”. Partido Accion Nacional, La fuerza de la democracia... op. cit., p. 4. Solidaridad
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objetivo declarado de Solidaridad fue el combate a la pobreza extrema. Pero seria
insensato no admitir que su motivacién principal fue responder a la competencia
electoral inusualmente fuerte que enfrentaban el gobierno y el PRI.¥

Segln sus promotores, el programa de Solidaridad se proponia atender en
forma eficiente y sin intermediaciones burocraticas innecesarias las necesidades de su
poblacién objetivo. En ese sentido se presentaba como un intento de evitar los
obstaculos que la burocracia gubernamental y prifsta oponian. Intentando involucrar
mas a la sociedad en la atencién de sus propias necesidades, se proponia combatir el
hecho -absurdo en muchos casos- de que las decisiones sobre las obras a realizar
fueran tomadas por los 6rganos centrales de esas burocracias.

En muchas ocasiones cumplié con esos objetivos. Y en la medida en que lo
hacia actuaba contra la centralizacién. Lo paradéjico es que, saltdndose las
mediaciones propias de la estructura centralizada tradicional, resultaba aln mas
centralista. Puesto que establecia una relacién directa entre el poder ejecutivo federal
y la poblacién de los estados y municipios. Lo cual significa que pasaba casi
libremente sobre las estructuras de gobierno de estos ultimos.*®

No es facil que se repita la experiencia de Solidaridad. De hecho, una de las
propuestas del nuevo federalismo es dar a los gobiernos estatales y municipales mas
control sobre los fondos de ese programa. Lo que me interesa resaltar es el hecho de
que el debilitamiento de las estructuras centralizadas previamente existentes no es
garantia del fortalecimiento de los poderes locales. Al contrario, puede dar lugar al
surgimiento de practicas e instituciones alin mas centralizadas que las anteriores.

El intento de superar los obstaculos de la burocracia centralizada, impulsado
por el gobierno a través de Solidaridad, tuvo su contraparte en el impulso a la
territorializacion del PRI.

Ya antes hicimos referencia a este fenémeno. En su momento fue visto como

un cambio fundamental en la estructura de ese partido, y considerado uno de los

“sirvi6 no solo para refrendar el poder y la imagen presidenciales, sino también como
mecanismo para organizar la clientela electoral en beneficio del partido oficial.” Sall Escobar y
José Luis Sanchez, “Reforma municipal: la Ley de coordinacién fiscal” op. cit. p. 46.

7 Cfr. Brhun, Kathleen, “Social spending and political support. The lessons of the National
Solidarity Program in Mexico” en Comparative Politics, USA, vol. 28, Num. 2, enero de 1996;
Fox Jonathan, “The difficult transition from clientelism to citizenship.. Lessons from Mexico”, en
World Politics, Num. 46, enero de 1994,

% Cfr. Ernesto Ruffo, “Es el momento de la prudencia”, op. cit., p. 28-30.
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cuatro eventos mas importantes en su historia.*® Dicho en términos esquematicos, su
principal componente fue el intento de fortalecer la estructura territorial del partido para
darle un mayor peso frente a la estructura corporativa -la llamada estructura de
sectores-. Pero lo cierto es que, debido al rol destacado que ese partido ha jugado en
el sistema politico mexicano, su importancia va mas alla de lo directamente vinculado a
la estructura interna del PRI. No es aventurado pensar que un andlisis del debate que
se dio alrededor de ese tema podria resultar muy Util para avanzar el estudio de la
politica nacional.

Aqui no es necesario hacer tanto. Me interesa resaltar el hecho de que en gran
parte |a territorializaciéon es un intento de adaptar la estructura priista a un ambiente
politico en que la competencia electoral tiene una importancia creciente. Son bien
conocidos los resultados inusualmente bajos que el PRI consiguié en las elecciones de
1988. Ese aiio las grandes organizaciones corporativas, que hasta antes se habian
mostrado muy eficaces para asegurar el triunfo de ese partido, tuvieron un desempenio
deficiente.*

Una de las razones de ese pobre desempefio fue, como ya antes sefialamos, el
cambio en la sociedad mexicana. Las nuevas formas de organizacion social y politica
dificilmente podian ser ya enmarcadas en las organizaciones corporativas. Pero las
corporaciones no pecaron sélo por incapacidad. También lo hicieron por omision.
Fueron ampliamente comentadas en la prensa de esas fechas las desaveniencias al
interior del PRI que hicieron que algunas de esas organizaciones regatearan su apoyo
al candidato presidencial priista.”!

Frente a la afiliacion corporativa, el proceso de reforma interna priista intentd
darle mayor importancia a la militancia individual. Frente a la estructura centralizada de

la burocracia de las corporaciones, impulsé el fortalecimiento de la estructura territorial.

“® Los otros tres fueron, por supuesto, la fundacién en 1929 del Partido Nacional Revolucionario,
su transformacion en Partido de la Revolucién Mexicana en 1938 y su.conversién, en 1948, en
Partido Revolucionario Institucional. Cfr. Carlos Sales, “Estructura territorial del partido”, en
Examen, Num. 25, junio de 1991. ,

% Datos sobre ese punto pueden encontrarse en Guadalupe Pacheco, “Estructura y resultados
electorales” en Examen, Num. 15, agosto de 1990.

1 Otra razon tiene que ver, sin duda, con los problemas asociades a la crisis econdmica. La
capacidad de gestion de las organizaciones corporativas se vio mermada. Ademas éstas tenian,
y tienen, serios problemas para adaptarse a los cambios exigidos por el modelo de
reestructuracién econdmica impulsado en respuesta a la crisis.
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Lo que para nuestro tema es importante destacar es que, como en el caso del
programa de Solidaridad, la reduccién de la importancia de las antiguas estructuras
centralizadas no tuvo un efecto inequivoco sobre el fortalecimiento del federalismo. Al
mismo tiempo que intentaban fortalecer la estructura territorial frente a la de las
corporaciones, los cambios buscaron hacer mas eficiente el control politico de la
dirigencia nacional del partido sobre sus militantes.’? Aunque sin duda respondia a
demandas de mayor participacion hechas desde los estados y municipios, la parte
activa en la promocion de la territorializacién estuvo a cargo de dirigentes del aparato
central del partido.?® Ademas, debe recordarse que fue sobre todo un proyecto dirigido
a mejorar el desemperio electoral del partido a nivel nacional y principalmente en las
elecciones presidenciales.*

En buena medida éste es un resultado de la propia competencia electoral.
Hasta hoy, las derrotas y triunfos electorales del PRI en los estados y municipios son
en gran parte una consecuencia de su desempefio nacional. Es normal entonces que
el aparato central del partido, que se encarga de dirigir su actividad a nivel nacional,
continue ejerciendo un rol predominante.

En general, esto vale también para la oposiciéon. Debido a la debilidad del
federalismo mexicano, entendida como debilidad de los estados frente a los poderes
centrales, lo que se juega en las elecciones federales es con mucho lo mas importante.
Los aciertos y fracasos de los partidos en esta arena politica pueden tener una gran
influencia sobre su votacion estatal y municipal. Asi, puede verse como el PRD tuvo

que pagar, en las elecciones locales tanto como en las federales, los costos de su

®2 Sobre este punto cfr. Carlos Sales, op. cit.; Guadalupe Pacheco, “El compromiso regional del
PRI”, en Examen, Nam. 37, junio de 1992; Genaro Borrego, “La refundacién estructural del PRI",
en Examen, NiUm. 37, junio de 1992; Sergio Martinez-Chavarria, “La democracia territorial”, en
Examen, Num. 22, marzo de 1991.

% | os cambios (relacionados con la territorializacién) estan lejos de significar transformaciones
en la estructura de autoridad del partido. Es mas, éstos han venido a reforzar el poder de la
clpula partidaria y concretamente al grupo ligado directamente al jefe real del partido y
presidente de la Republica.” Jacqueline Peschard, "El PRI: una descentralizacién dirigida”, en
Estudios politicos, Tercera época, Num. 8, octubre-diciembre 1991, p. 69.

® Puede constatarse en varios andlisis hechos por priistas afines a la territorializacion,
publicados durante los afios en que ésta fue emprendida, que la preocupacion principal eran las
elecciones federales, y particularmente la presidencial. Frente a ella, el interés por enfrentar los
avances locales de la oposicién ocupaba un lugar bastante menos importante. Cfr. Guadalupe
Pacheco, “El compromiso regional del PRI", en Examen, Num. 37, junio de 1992; Genaro
Borrego, “La refundacion estructural del PRI", en Examen, Num. 37, junio de 1992; Sergio
Martinez-Chavarria, “La democracia territorial”, en Examen, Num. 22, marzo de 1991.
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enfrentamiento con el presidente de la reptblica durante el sexenio de 1998-1994.
Inversamente, el PAN explotd en los estados y municipios los beneficios de su
colaboracion, al nivel federal, con el PRIy el presidente durante ese mismo periodo.

Lujambio supone que los partidos mexicanos terminaran federalizandose.’®
Basa esta afirmacion en el argumento de que, en un Estado federalista con reglas
electorales democraticas los partidos que tienen una estructura descentralizada
compiten con ventaja frente a los que no la tienen. Este Ultimo argumento es
impecable. E! problema es la forma en que Lujambio lo aplica al caso mexicano.
Puesto que da por supuesto precisamente aquello que hay que probar: el
fortalecimiento del federalismo, que es una condicion para que la federalizacion de los
partidds se haga efectiva.

Una prueba de cémo la forma en que la competencia electoral se da en México
puede contribuir a mantener la debilidad del federalismo la obtenemos reflexionando
acerca de |os partidos regionales y locales. Como se sefialé antes, éstos tienen vetado
el acceso a las elecciones federales. El federalismo estimula la organizacién
descentralizada de los partidos nacionales, pero también el surgimiento de partidos
regionales. Y lo interesante es que ese punto esta practicamente fuera de la agenda
politica actual.

Ese hecho puede deberse a dos razones. La primera de ellas es que los
actores politicos que podrian estar interesados en crear ese tipo de partidos perciben
que, dada la predominancia de la arena central, un partido regional o local puede
resultar muy poco eficaz. Por lo cual, al intervenir en la competencia electoral,
prefieren integrarse a un partido nacional. En segundo lugar, podria deberse al interés
de los propios partidos nacionales por mantener ese estilo de competencia que veta a
los partidos locales. En ambos casos, y para hablar con los términos que utilizan los
autores del nuevo institucionalismo, puede verse cémo las restricciones y estimulos
que la actual estructura de la competencia electoral impone a los participantes estimula

la reproduccion de ciertos patrones de centralizacion.

5% Cfr, Alonso Lujambio, “Federalismo y sistema de partidos en Ia transicion”, op. cit.. Como
vimos en el capltulo tercero, varios otros autores hacen afirmaciones sobre la necesidad de que
los partidos se descentralicen, pero lo hacen por lo general planteandolo como un requisito,
antes que como un hecho previsible,



133

Afirmaciones muy similares a éstas pueden hacerse si se considera el
mecanismo plurinominal de integracién de la camara de diputados. En el capitulo
anterior describimos la importancia que, para el fortalecimiento de la organizacién
federal mexicana, tiene el hecho de que se creen vincﬂlos entre los diputados y los
distritos de los que provienen. Sefialamos .también que la medida que se propone para
posibilitarlo es la reeleccién de los legisladores. Poca atencién se presta, sin embargo,
a un mecanismo que opera en sentido opuesto. En la actualidad 200 diputados
federales, es decir dos quintas partes del total de miembros de la camara respectiva
son electos mediante el principio de representacion proporcional. Los diputados asi
electos no representan a distrito alguno; son asignados de acuerdo a la votacion
nacional de cada partido.®

Es dificil exagerar la importancia que este hecho tiene:en la competencia
electoral. Los partidos de oposicién lo consideran tan valioso que incluso hay
propuestas de aumentar a 250 el nimero de diputados plurinominales. Un analisis
completo del tema rebasa, por supuesto, los objetivos de este trabajo. Debe
subrayarse, sin embargo, que esa forma de eleccién obstaculiza el logro de dos
requisitos que han sido considerados necesarios para fortalecer la organizacién federal
mexicana. Al primero de ellos ya hicimos referencia: el mecanismo de representaciéon
proporcional actualmente vigente disminuye la posiblidad de representacion de las
fuerzas locales en el poder legislativo, puesto que en la mayoria de los casos los
diputados asi electos deben su nombramiento sblo a la direccion nacional del partido al
que pertenecen. El segundo, que también salta a la vista, tiene que ver con la
descentralizacion o federalizacion de los partidos. La eleccion de los diputados
plurinominales depende del desempefio nacional del partido y no del arraigo local. Por
lo mismo, las fuerzas locales de los partidos tienen muy poco control sobre ellos.

Finalmente, hay una importante caracteristica de la sociedad mexicana que
puede influir en el mantenimiento de la debilidad politica de los estados. Cuando
describimos las propuestas del nuevo federalismo sefialamos que una de ellas era

fortalecer la intervencién del gobierno federal como promotor del desarrollo equilibrado.

% |a descripcion de primera mano del procedimiento que se utiiza para la asignacién se
encuentra en el Libro Primero del Cédigo federal de instituciones y procedimientos
electorales, México: IFE, 1994, pp. 9-13.
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- Independientemente de la forma en que los autores del nuevo federalismo lo valoren,
éste no es, en ningln sentido, un asunto menor.

Es sumamente conocida la pronunciada disparidad que existe entre los estados
y municipios mexicanos. No es casual, dicho sea de paso, que las propuestas mas
radicales de reorganizacioén del sistema hacendario y fiscal mexicano sean hechas por
gobernadores del norte del pais.”’ En cambio para los estados del sur, con desarrollo
econdmico mucho mas débil, el apoyo del gobierno federal es mucho mas importante.

En ese contexto, dejar en manos de los estados |a recaudacion, administracién,
manejo y uso de sus recursos, debilitando significativamente la intervencién del
gobierno federal en esa materia, muy probablemente acentuaria las disparidades
estatales y regionales. Ciertamente, pueden introducirse mecanismos legislativos para
reducir el margen de discrecionalidad que tiene el gobierno federal en la asignacion de
recursos a los estados. Pero, de cualquier forma, lo que parece mucho mas dificil de
evitar es que se mantenga la preponderancia financiera del orden federal sobre los
estados. Lo cual, evidentemente, tiene consecuencias sobre la autonomia politica de
éstos.

Esta situacion, al combinarse con la competencia electoral, puede tener otro
efecto centralizador. Al mantenerse la necesidad de un gobierno federal fuerte -con
capacidad para intervenir financieramente en los estados menos desarroliados- éste
contintia siendo el mas importante botin politico que se juega en las elecciones. Es
facil advertir, a partir de eso, la-importancia preponderante que para todos los partidos
competidores tiene la conquista de ese poder. Lo cual, a su vez, influye para que los

factores locales se subordinen a ese objetivo.
El municipalismo
Es frecuente la asociacion entre federalismo y municipio. Casi al azar, tomo, de entre

el conjunto de referencias que se hace a ese punto en varios de los materiaies

revisados, dos citas que pueden servirnos de ejemplo.

7 Noétese, por ejemplo, la insistencia de Sécrates Rizzo, entonces gobernador del estado de
Nuevo Leén, en “la inclusion, en la férmula de distribucion de participaciones, de factores que
reflejen la productividad del estado’, Sécrates Rizzo, op. cit. p. 33. Pueden contrastarse las
ponencias -citadas en el capitulo Ill- hechas por gobernadores del norte, tanto del PRI como del
PAN, con las de los estados del centro y sur del pals.
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“No es posible -afirma Roberto Ortega Lomelin- pensar en el fortalecimiento del
federalismo si éste no se traduce en un impulso al municipio. Fortalecer el federalismo
es fortalecer la democracia, y es en el municipio donde ésta adquiere su manifestacién
mas concreta.”

“El federalismo de nuestros dias -dice, pbr su parte, Mauricio Merino- sigue
siendo fuente de conflicto entre el gobierno de la republica y los gobernadores, de

éstos con los presidentes municipales y de todos con una sociedad que sigue
reclamando respuestas”. _

Es imposible negar que existe tal asociacién. La debilidad de los estados ha
coexistido con la debilidad de los municipios. Cuando revisamos las propuestas de!
federalismo fiscal vimos como los anélisis describen una situacién de dependencia
financiera que es similar para estados y municipios. Mas aun, en el caso de estos
Ultimos la situacién de dependencia es incluso mayor. Algo parecido sucede con la
distribucién de las competencias de gobierno. Y, por supuesto, también puede decirse
lo mismo en cuanto a la situacién estrictamente politica.®®

Por otra parte, estados y municipios no sélo han compartido la misma debilidad
frente al gobierno federal. También han estado asociados en el cambio. Ya antes
mencionamos cémo los avances estatales de los partidos de oposicién han estado
precedidos por un proceso acumulativo de triunfos locales.

En los materiales revisados es casi unanime la aceptacion, sin
cuestionamientos, de esa relacién. Municipios y estados parecen tener un destino
comun atado a la vigencia o debilidad del federalismo.

Los tinicos argumentos en contra hallados en la revisién son hechos por Miguel
Gonzalez Avelar®™. Su critica lleva un destinatario claro, el PAN, partido que como
veremos en el siguiente capitulo se ha distinguido en los Ultimos afios por su
_beligerancia federalista: “los recién subidos al carro del federalismo -conservadores y
centralistas de ayer, sobre todo- traen consigo al tema un ingrediente nuevo; un factor
en apariencia noble e inocente, pero que puede introducir perturbaciones graves al

sistema hasta el punto de acabar con é&l. Me refiero al municipio y al municipalismo”.

%8 “La situacion del ‘municipio libre' que consagra la Constitucién se puede describir en muy
pocas palabras: los gobiernos estatales reproducen hacia ellos fielmente el esquema de
dominacién que el gobierno federal les implica, con lo cual centralismo remacha su dltimo
eslabén”. Manuel Rodriguez Lapuente y Mario Rendén Aldama, op. cit,, p. 22.

%9 Cfr. Miguel Gonzélez Avelar “Federalismo en Riesgo” y “De reeleccion y federalismo”, op. cit.
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Gonzalez Avelar admite que, al igual que el federalismo, lo municipal también
tiene que ver con autonomia. Del mismo modo acepta que hay razones para valorar
positivamente al municipalismo: el municipio posibilita el ejercicio mas basico de la
democracia, y Ia vigencia del municipio libre ha sido una aspiracién continua en la
historia mexicana. Pero, agrega, de eso no puede sacarse la conclusién de que
federalismo y municipalismo son la misma cosa. Mucho menos la proposicion de que,
en el federalismo, el municipio debe tener prioridad sobre los estados.®®

El riesgo de esto Ultimo, concluye Gonzalez Avelar, es que se llegue al punto
de establecer una relacién completamente directa entre el gobierno federal y los
municipios. Lo cual debilitaria a los estados y conduciria, finaimente, a la desaparicién
del federalismo. En ese caso, éste seria sustituido por una “gigantesca confederacién

de municipios regimentados por el gobierno nacional. Forma nueva y monstruosa de

centralismo”.®!

Tal vez, por su intencién polémica, los temores de Gonzalez Avelar resulten
exagerados. Pero, en mi opinion, sus argumentos son lo suficientemente fuertes como
para llamar la atencion sobre dos puntos que deben ser tomados en cuenta.

El primero de ellos es de naturaleza conceptual. Las unidades basicas del
pacto federal son los estados y no los municipios. Son aquellos los que se unen para
constituir una nacion. El Estado federal, segin el modelo, se constituye por la
conjuncién de dos érdenes juridicos: el orden de los estados y el orden federal. En
consecuencia, los municipios no pueden tener el mismo estatus que tienen las
entidades federativas, es decir los estados.

Son, ciertamente, algunos autores panistas quienes pueden ser los principales
receptores de esta critica. “El municipio -dice uno de ellos- es la continuacién natural
de la familia, es la base de toda nuestra organizacion politica republicana y federal”. 2
Esta afirmacion de prioridad va a menudo asociada con una peticién de soberania para

el municipio.®® “El gobierno del pueblo por el pueblo -afiade otro autor también

ot Miguel Gonzalez Avelar “Federalismo en Riesgo”, op. cit.
61 : )

Gonzélez Avelar, Ibid. o o )
®2 Juan Miguel Alcantara Soria, ‘La organizacion del municipio libre en la constitucién y la ley”,

’ _diciembre 1995, pp. 22y 23. o

GeanETarll’?i:rl;?é Nﬁl\llzznén?;:}: cgj:rgz C::lcc;ncluye, al final del articulo citado: “El municipio debe ser
considerado... como una entidad auténoma, €s decir, dotado de una verdadera funcién
- legislativa exclusiva en su propia esfera”. Ibid. p. 28.
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miembro de PAN- no es exclusivo al Estado nacional, sino, por el contrario, debe
encontrar su primera realizacién en el Municipio.”®™ En consecuencia, concluye, “el
municipio no tiene por qué tolerar una intromisién del poder central en la regulacién de
sus asuntos especificamente propios”.®®

Es clara la confusién conceptual que subyace a estos planteamientos. Exigir el
respeto a los ayuntamientos es, con toda evidencia, algo completamente distinto a
pretender que los municipios deben ser considerados soberanos. En parte, el equivoco
puede surgir de una mala interpretacion de lo que establece la Constitucién Politica
Mexicana. Segun el articulo 115 de ésta, los estados deben tener como base de su
division territorial y su organizacion politica y administrativa al municipio libre. Pero de
aqui a postular la soberania no hay sélo un cambio de énfasis sino un trastocamiento
conceptual. - .

El segundo punto no tiene que ver directamente con lo conceptual sino con el
proceso politico. Hasta hoy, en lo que respecta a la vigencia del federalismo,
municipios y estados se han movido juntos. Pero esto no significa que siempre pueda
ser asl. | ‘

Podemos extraer, para ilustrar esta Gltima afirmacién, un caso de la historia
mexicana. Al dirigirse al Congreso Constituyente, Venustiano Carranza defendid la
conveniencia de las propuestas encaminadas a dar libertad politica e independencia
econémica a los municipios, sosteniendo que mediante esas medidas podria
substraerse a éstos de la “voracidad insaciable que de ordinario han mostrado los
gobernadores”. % Haciendo esta defensa, Carranza buscaba no sélo fortalecer a los
municipios, sino también aumentar la capacidad del gobierno federal para controlar a
los gobernadores.®’

Extrapolando lo anterior podemos ver como el fortalecimiento de los estados y
el de los municipios pueden llegar a contraponerse. En la competencia politica el

gobierno federal puede recurrir a los municipios para debilitar a los gobiernos

64Sergio Francisco de la Garza, El municipio. Historia, naturaleza y gobierno. México:
Partldo Accién Nacional, 1992, p. 65.

® Ibid. , p. 27,

Cltado por Enrique Pedraza Sanchez en: “Scbre el federalismo y el municipio llbre en
Coyuntura Nam, 62, agosto de 1995, p. 49.

7 La reforma municipal de 1983 “tenfa que ver méas con una delimitacion de los poderes de los
estados vis a vis los municipios, que con una descentralizacién de las potestades del gobierno
federal, especialmente respecto al gasto publico”. Carlos M. Urzua, op. cit. p. 47
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estatales. Lo cual evidentemente debilitaria al federalismo. Me parece que ésa es la
ensefianza que se puede extraer de la afirmacion, sin duda exagerada, hecha por
Gonzalez Avelar en el sentido de que una relacion completamente directa entre el
gobierno federal y los municipios destruiria nuestra organizacién federal,

sustituyéndola por una “estrafalaria confederacién de municipios”.®®

%8 Gonzalez Avelar, “De reeleccion y federalismo”, op. cit.
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EL USO ESTRATEGICO DEL FEDERALISMO

El titulo de este capitulo puede resuitar excesivamente prometedor. Investigar cémo
los actores politicos usan el federalismo, en diferentes formas y con objetivos diversos,
requeriria un tipo de trabajo esencialmente distinto del que aqui hemos venido
practicando. El enfoque habria de ser diferente, poniendo mas atencion a la identidad y
los objetivos de los actores. Del mismo modo, habria que recurrir a fuentes diferentes
a las que aqui se han utilizado. Especialmente, habria que poner atencién a los
conflictos politicos, seleccionar casos ilustrativos, escudrifiar con detenimiento fos
debates internos de las organizaciones politicas. En fin, se necesitaria una
investigacion diferente.

No obstante,( el contenido del presente trabajo quedaria sensiblemente
recortado si no incluyéramos al menos una breve descripcion de las posiciones de los
actores politicos que mas se interesan en el tema, y no aventuraramos algunas
conjeturas sobre ellas. Tal es el objetivo de este capitulo.

La fuente mas importante que se utiliza son las plataformas electorales 1994-
2000 de los tres principales partidos politicos mexicanos, PAN, PRD y PRI". También
se revisan algunos articulos y ponencias hechas por personajes del gobierno federal.
Adicionalmente, se extraen reflexiones de trabajos realizados por miembros de los

partidos o por personas cercanas a ellos.

' En el caso del PRD no se toma la plataforma electoral, sino el Programa de la Revolucion
Democriatica, (op. cit.) del que aquélla es, en gran parte, un extracto.
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1. El federalismo como valor

Antes de comenzar, conviene hacer una aclaracién. La palabra federalismo es usada
comunmente en dos acepciones. Puede designar una toma de posicién a favor de la
organizacion federal. Pero también puede referirse a la organizacién federal
propiamente dicha. En el primer caso es una corriente ideolégica y politica. En el
segundo, un arreglo institucional.? De cualquier modo, es muy facil distinguir, en cada
caso particular, cual de los dos sentidos estéa siendo utilizado.

Al principio de este trabajo sostuvimos que el federalismo se ha convertido en
un valor de la politica mexicana. Visto asi, el intento de analizar cémo es utilizado ese
valor por los diferentes actores politicos puede parecer irreverente.

Ahora bien, no es una novedad que en la competencia politica se utilicen, con
diferentes objetivos, todos los recursos y valores cuyo uso no esté definitivamente
vetado o sea manifiestamente in(til. Por otra parte, la distincion entre valores y hechos
(y entre fines y medios) que por mucho tiempo sedujo a destacados personajes de ias
ciencias sociales, ha perdido ya la mayor parte de su atractivo.

Esas razones bastan para evitarnos tener que justificar el estudio del uso de un
valor. Nos sirven poco, en cambio, para esclarecer el caso especifico del federalismo.

Retomemos ahora el punto. Habiamos recordado ya que el federalismo tiene
amplia vigencia como un valor de |a politica mexicana. Sin embargo, debe notarse que
a diferencia de lo que sucede con valores tales como la libertad, la justicia, el bienestar.
e incluso la democracia, el federalismo no pertenece por lo general a la categoria de
los valores Ultimos. Es, por asi decirlo, un valor instrumental. En la mayoria de los
casos, su importancia resulta precisamente de que es considerado util para el logro de
otros valores. Eso explica el hecho de que exista una tendencia a asociar al
federalismo con la eficiencia, la democracia, la unidad naciongl, la justicia, la equidad,
e incluso el “desarrollo de la persona humana”®. Otra asociacién, no siempre
confesada pero no por eso menos importante, es con la conquista del poder.

Este caracter instrumental no afecta en modo alguno la apreciacién que se

tiene del federalismo, ni su fuerza valorativa. De tal modo ha estado presente en el

2 Cfr. Victor Manuel Mufioz, Petrarca, op. cit. p. 65.
3 Cfr. Efrain Gonzalez Morfin, “El espiritu del federalismo: cinco claves”, en Palabra, Num. 33.
julio-septiembre de 1995.
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debate politico nacional, que es considerado no sélo necesario sino indispensable para
el logro de los valores mencionados.

Debido a esto Ultimo, la disputa entre los actores politicos no es, como lo fue en
el siglo pasado, entre partidarios y detractores de Ia organizacién federal. De lo que se
trata, en la mayoria de los casos, es de demostrar quién es mas federalista que los
demas, o quién lo es en el sentido més auténtico.

Asi, las declaraciones y propuestas que los partidos opoéitores hacen sobre el
tema comienzan generalmente denunciando que el actual régimen politico viola los
principios federales de la constitucion* A lo que el PRI responde afirmando su
compromiso histérico y actual con el federalismo.5 Razones similares explican también
buena parte del debate acerca de la autenticidad del federalismo. Se discute, por
ejemplo, la validez de calificativos tales como nuevo, auténtico, verdadero que los
actores pretenden adjudicar al federalismo que ellos proponen.

Demostrar que el contendiente no es lo suficientemente federalista, o que no lo
es en un sentido auténtico, daria al partido que lo lograra una considerable ventaja en
la -competencia politica. Pero ese no es, desde luego, el lnico uso posible. Como
antes se aclarg, el federalismo no es sdlo una posicién ideolégica. También alude a
una forma de organizacién politica. Lo cual abre varias otras posibilidades de

utilizacién. De eso trataremos en el apartado siguiente.
2. Puestos y partidos

En el capitulo anterior llamamos la atencién sobre la complejidad que se involucra en
la vigencia de la organizacion federal. Se puede ser federalista en varios sentidos. Se

pueden resaltar ciertos elementos, mientras se minimizan o ignoran otros.

4 gy sufragio efectivo, la division de poderes, el federalismo, el municipio libre, las garantias
individuales y sociales... han sido radicalmente abandonados por la practica politica del grupo en
el poder”. PRD, “Declaracion de principios”, en: Declaracién de principios y programa de la
revolucién democratica, op. cit, p. 3. Cfr, ademas, PAN, La fuerza de la democracia,
?Iataforma politica 1994-2000, op. cit..

> Cfr. PRI, Certidumbre, responsabilidad y cambio para México, Plataforma electoral 1994-
2000, op. cit,, p. 125.
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Esta complejidad es sin duda una de las bondades de la organizacion federal® :
facilita su aceptacion por actores politicos con intereses contrapuestos. La
organizacion federal forma una detallada estructura de autoridad, y multiplica las
instancias de representacién. Cada una de esas instancias puede, desde luego, ser
ocupada y utilizada por diferentes actores politicos con intenciones diversas.

Las posiciones creadas por la organizacién federal pueden ofrecer diferentes
estimulos a los actores politicos. En primer lugar, proveen puestos que pueden ser
conquistados. Una vez conquistados, esos puestos pueden servir como barreras al
avance de los adversarios. Y, por supuesto, también pueden ser utilizados como
puestos de ataque para favorecer el avance propio.

No todo es enfrentamiento, sin embargo. La organizacion federal también
puede servir para que diferentes organizaciones politicas compartan el poder, En esa
medida se convierte en un estimulo para la cooperacién entre adversarios.

Debido a esa complejidad y a la posibilidad de muitiples usos, no basta con
considerar la posicién de aceptacion o rechazo que los actores politicos expresen con
respecto al federalismo. Es necesario también observar'qué elementos destaca cada
uno de ellos, qué posiciones de las creadas por la organizacién federal le parecen mas
dighas de atencién, hacia cuales se dirigen sus criticas y propuestas, en suma, de qué
habla cada uno de los actores politicos cuando habla de federalismo.”

Para tratar estas cuestiones vby a proceder en dos pasos. Primero, haré una
muy breve enunciacién.de los rasgos y elementos que cada uno de los actores que
estamos tomando en cuenta destaca. En seguida plantearé, también muy
rapidamente, una explicacion de esas preferencias.

Comencemos por los planteamientos de los partidos de oposicion. Ambos
partidos, PRD y PAN, coinciden en la critica al presidencialismo. A éste, a la

concentracién del poder en manos del ejecutivo federal, se le acusa de ser el principal

6Aunque es también, en muchas ocasiones, una desventaja. La multiplicidad de elementos y
relaciones puede dificultar o incluso impedir la vigencia del federalismo. Puede amenazar fa
unidad nacional o puede suprimir en ia practica la autonomia de los estados.

Podemos aventurar, ademas, una apreciacion sobre la intensidad con que cada uno se
interesa en el tema. Aunque es dificil establecer una relacién cuantitativa precisa, resulta
evidente que, de los tres partidos revisados, es el PAN quien mas insistentemente se ocupa del
federalismo; en segundo lugar se encuentra el PRI, y finaimente el PRD.
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causante de que el federalismo establecido por la constitucién haya sido destruido.®
En consecuencia, seglin sus planteamientos, para fortalecer al federalismo hay que
restarle poderes al titular del ejecutivo federal. .

Otro rasgo en el que ambos partidos opositores coinciden es en la necesidad
de fortalecer la competencia electoral. Sélo se podra fortalecer el federalismo, afirman,
si se rompe la posicién predominante del partido oficial. Por lo tanto, plantean la
necesidad de que la oposicion ocupe puestos en los estados y municipios, al igual que
en el congreso federal.

Ademas, los dos partidos hacen énfaéis en la descentralizacion de recursos y
funciones acumuladas en el gobierno federal. Para fortalecer a los estados vy
municipios se considera necesario restarle al gobierno federal varias de sus actuales-
competencias, las cuales desde luego deberdn ser trasladadas a los otros niyeles de
gobierno.

Finalmente, tanto el PRD como el PAN asumen una decidida postura
municipalista. El fortalecimiento de los municipios -que es considerado también una
condicién indispensable para la vigencia del federalismo- se plantea basicamente en
dos frentes: el aumento en los recursos financieros y en las atribuciones de gobierno
disponibles a los municipios, y el reconocimiento de la soberania municipal.9

Ahora bien, entre el PAN y el PRD existen también varias diferencias. Voy a
detenerme solamente en una de ellas. Aunque los dos partidos atribuyen gran
importancia a la competencia electoral, la posicion oficial del PRD, en su plataforma
electoral, es mucho més enfatica en esta materia. El PRD insiste en la necesidad de
pluralizar los diferentes puestos de la organizacién federal. Subraya, asi mismo, la
conveniencia de que en esta pluralizacion intervengan diferentes partidos e incluso
organizaciones politicas no partidistas.10

® “Las principales causas del retraso y falta de una democracia politica, base del Estado de
Derecho, lo constituyen la naturaleza centralista del sistema politico y su corazon: el
presidencialismo”. PAN, La fuerza de la democracia..., op. cit, p. 5. “El centralismo presidencial
liquidd, en aras de la estabilidad y atn de la ideologla, las singularidades y las rebeldias de las
dirigencias locales”. PRD, “Programa de la Revolucidn Democratica’, op. cit. p. 23.

Cir. PAN, La fuerza de la democracia..., op. ¢it. p. 12; PRD, “Programa de la Revolucion
Democratica”, op. cit. p. 23 y ss.
° Jbid. p. 24. Relacionado con esto se encuentra el respaldo que al interior del PRD han tenido
las propuestas de autonomia indigena. Y quiza algo parecido pueda decirse también respecto a
la insistencia del PRD en la eleccién de un gobernador para el Distrito Federal,
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El PAN, como se acaba de sefialar, inicia también resaltando la importancia de
la competencia electoral. Sin embargo, en el momento de hacer propuestas
especificas su atencion se concentra en la redistribucion de facuitades administrativas,
competencias de gobierno, y recursos fiscales.

Pueden haber varias razones que expliquen estas diferencias. Pero con
respecto a lo que aqui estamos tratando conviene destacar la influencia de la propia
estructura organizativa de esos partidos y de la forma en que prevén sus posibilidades
de avance. El PRD es un partido joven, con un nivel de organizacién aun bajo, y con
posibilidades de conseguir el apoyo de varias fuerzas politicas no organizadas a través
de los partidos. Lo cual es una razdn que explica, en parte, su énfasis en la
pluralizacién y en la conveniencia de que en ella intervengan fuerzas no partidistas. El
PAN, por su parte, es el parfido opositor que mas avances ha hecho en el ambito local.
Evidentemente esta interesado en la modificacién de las reglas electorales para poder
seguir avanzando, no obstante que con las actuales ha podido conseguir significativos
progresos. Sin embargo, también necesita consolidar sus posiciones. La actividad
gubernamental que ejercen los funcionarios panistas los enfrenta a menudo con las -
dependencias del gobierno federal.)! De ahi su insistencia en las propuestas de
redistribucion fiscal, administrativa y de atribuciones. '

Consideremos ahora la posicion de aquellos contra quienes se dirigen las
afirmaciones que hemos descrito: el gobierno y el PRI. Cuando la plataforma electoral
priista se ocupa del federalismo no lo hace partiendo de una critica al
presidencialismo.'”® Tampoco hay, por supuesto, un cuestionamiento a la
predominancia de ese partido en la mayoria de los puestos politicos. Se admite, en
efecto, la importancia que ha alcanzado la competencia electoral y el aumento en la
pluralidad. Pero el énfasis es puesto nd en el enfrentamiento entre partides y entre

"' Cfr. Emesto Ruffo, “Es el momento de la prudencia”, op. cit. pp. 25-26.

12 Existe otra razén, sin duda de gran importancia, para esa insistencia. Muchos de los cuadros
dirigentes y gobernantes del PAN provienen del ambiente empresarial. En ese ambiente el
manejo de recursos financieros y el ejercicio de actividades administrativas son altamente
valorados.

'3 Al titular del ejecutivo federal toca dirigir los esfuerzos nacionales. El presidente de la
republica mira al conjunto y corrige las fallas de las partes que afectan al todo.” PRI, Plataforma
electoral 1988-1994, México: PRI, 1987, p. 31. Cfr. Beatriz Paredes, “El presidencialismo ofrece
estabilidad y gobierno fuerte”, entrevista publicada en Este pais, Nim. 28, febrero de 1993.
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niveles de gobierno, sino en la coopera\cién.14 Se admite asi mismo la importancia de
fortalecer a los estados y municipios; pero se subraya que esto de ningtin modo debe
implicar el debilitamiento de la unidad nacional. Del mismo modo, se acepta que las
autoridades locales deben incrementar su autonomia, pero se remarca también que
ese incremento no debe ser hecho a costa de la autoridad federal, pues ésta tiene
importantes funciones que cumplir.'®

El gobierno federal comparte, en lo general, estos planteamientos. Ciertamente,
los analisis elaborados por el actual presidente de la replblica y por personajes
cercanos a €l han criticado al presidencialismo. Del mismo modo, se admiten las
deficiencias que ha tenido la competencia electoral. Sin embargo hay también una
insistencia en los limites que el fortalecimiento de los estados y municipios no debe
-rebasar: la unidad nacional, la promocién del desarrollo equilibrado, la integridad de los
poderes federales, la necesaria-cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno, la
existencia del PRIL'® Cabe recordar, no obstante, que esta posicién ha tenido
importantes cambios de matiz segln la coyuntura politica. En los ofrecimientos de
campana el nuevo federalismo enfatizaba, como se recordara, las propuestas
encaminadas a fortalecer la autonomia y las atribuciones de los estados y municipios.
En cambio, al convertirse en politica oficial, comenzé a resaltar la importancia de los
limites a ese fortalecimiento. Del mismo modo, a los ofrecimientos de descentralizar
recursos y atribuciones se agregdé la propuesta de redistribuir también las
responsabilidades.

Por otro lado, buena parte de la propuesta del PRI y del gobierno federal sobre
el tema se refiere a la descentralizacion administrativa y de funciones
gubernamentales. Las propuestas de este tipo son, en realidad, las que reciben mayor
atencion. Es aqui, en el terreno de la administracién publica y la implementacién de

politicas, donde se espera que se produzca la cooperacion entre los diferentes niveles
de gobierno.

14 g rasgo mas destacado de una politica federalista moderna y propositiva es la cooperacion”
“La promocion de un federalismo cooperativo representa la posibilidad de una relacién mas justa
e igualitaria entre los tres 6rdenes de gobierno y los ciudadanos.” “Nos pronunciamos a favor de
un nuevo impulso al federalismo, basado en el principio de cooperacion”. PRI, “Certidumbre,
responsabilidad y cambio para México, op. cit. p. 125.

Cfr., por ejemplo, Juan Ramiro Robledo, “Un nuevo federalismo”, en Examen, Num. 74,
agosto de 1995, v

Cfr. Ernesto Zedillo, “Nuevo federalismo: estados soberanos y municipios libres”, op. cit.
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El PRI y el gobierno federal también insisten mucho en el fortalecimiento de los
municipios como parte de sus propuestas relacionadas con el federalismo. Se plantea
darles mayores atribuciones e incrementar sus recursos. Sin embargo, esta propuesta
municipalista, a diferencia de las elaboradas por los partidos de oposicion, no incluye
la soberania municipal."”

De lo aqui dicho acerca de la posicién de los partidos politicos y el gobierno
federal con respecto al federalismo, podemos extraer dos afirmaciones generales.
Destaca, en primer lugar, el hecho de que todos ellos tienen interés en la organizacion
federal. El PRI necesita dinamizar su estructura partidista para adaptarla a la
competencia electoral. Los priistas estan concientes de que para enfrentar
exitosamente a los partidos de oposicién necesitan contener el avance de estos en los
niveles locales.”® El gobierno federal, por su parte, necesita continuar con la
desconcentracién de su estructura administrativa, haciendo mas agil el manejo de ésta
y liberandose de una cantidad excesiva de demandas que pueden ser atendidas por
los gobiernos locales. Y, como lo admiten los autores del nuevo federalismo, la
estructura federal brinda una buena oportunidad para lograr este objetivo.

Los partidos de oposicion, por su cuenta, necesitan explotar su posibilidad de
avance en el nivel local. Esa posibilidad se incrementa por dos circunstancias.
Hubieron municipios, e incluso estados, donde el control priista nunca llego a ser tan
fuerte como lo fue en el resto del pais. Lo cual da algunas ventajas a los partidos de
oposicion. Por otra parte, enfrentar al PRI en las competencias locales ha sido, en
muchos casos, mucho mas exitoso que enfrentarlo a nivel nacional. Puesto que lo que
se juega en una eleccion local tiene una importancia reducida, la dirigencia nacional
priista ha ofrecido frecuentemente una resistencia moderada a los avances de la

oposicién en ese nivel. El fortalecimiento de los puestos estatales y municipales puede,

78 parece haber, en cambio, un claro énfasis en la conveniencia de fortalecer a los municipios
frente a los gobiernos estatales mas que frente al gobierno federal. Cfr. PRI, Certidumbre,
responsabilidad y cambio para México, op. cit, pp. 26 y 27. Las ponencias elaboradas por
varios gobernadores priistas también le dan mucha importancia al municipalismo. Cfr. Torres
Burgos, op. cit.; Murillo Karam, op. cit., Diédora Carrasco, op. cit. Los comentarios criticos a esa
idea de la soberanfa municipal fueron hechos ya al final del capitulo cuarto.

18 Gfr. Manuel Villa, op. cit. Guadalupe Pacheco: “El compromiso regional del PRI", en Examen,
Ntm. 37, junio de 1992; Melchor de los Santos “La oferta politica en la actividad regional del
Partido”, en Examen, Nam. 49, junio de 1993.
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en consecuencia, maximizar los beneficios que los partidos de oposicidn esperan de la
competencia electoral. |

La otra afirmacion general tiene que ver con la forma en que se plantea el
fortalecimiento de los estados y municipios. Entre los partidos opositores es clara la
inclinacion a considerar que los gobiernos estatales y municipales sélo pueden
fortalecerse efectivamente si se le restan atribuciones al ejecutivo federal. Debe
quitarsele poder al presidente, para darselo a los gobiernos locales. '

El gobierno federal y el PRI rechazan esa pretension. Insisten en que no es
necesario, y tampoco conveniente, debilitar a los poderes federales para fortalecer a
los estados. Al contrario, al mismo tiempo que los estados y municipios se fortalecen
hay que reforzar también la capacidad de! gobierno federal.

No es muy dificil entender esta apreciacién contrapuesta. A los partidos
opositores les interesa romper o debilitar la greeminencia del PRI a nivel nacionai. Por
lo tanto, les resulta atractiva la idea de restarle poder a los puestos que estan en
manos de este Ultimo partido, y en forma especial a la presidencia. Al contrario, al PRI
le conviene mantener la cooperacién; una cooperacion en la que, por cierto, los

funcionarios prifstas ocupan una posicién predominante. '
3. El debate al interior de los partidos

En un sistema federal, los partidos tienden a producir en su interior una réplica de la
organizacion federal en la cual compiten. Por lo tanto, un analisis del uso estratégico
del federalismo deberia también poner atencion a las fuerzas internas de los partidos y
a los debates en que ellas intervienen.

Es tal vez en este punto donde las advertencias hechas al principio del capitulo
son mas necesarias. No es facil distinguir las diferentes posiciones al interior de los
partidos. Para hacerlo a satisfaccién habria que recurrir a fuentes diferentes a las que
se han venido utilizando en este trabajo.

La dificultad aludida se acentla si tomamos en cuenta algunas caracteristicas

actuales de los partidos politicos. En el caso del PRI, se necesita una agudeza

19 uA diferencia de la concurrencia, que no supone subordinacion de una instancia a la otra, la
coordinacién implica una suma de esfuerzos para evitar duplicaciones e ineficiencias” Luis
Aguilar Villanueva, “El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes”, op. cit. p. 16,
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especial para poder identificar las" diferentes posiciones, debido a que la fuerte
disciplina interna inhibe la expresion explicita de las diferencias. EI PAN no tiene una
disciplina tan importante; no obstante, la expresién de las diferencias también se
oscurece por el hecho de que en los Ultimos afios éste ha sido un partido exitoso. Es
normal que cuando un partido avanza, asi sea en una escala limitada, sus
contradicciones internas tiendan a ser pospuestas. En el PRD sucede, en cierta forma,
lo contrario a lo que ocurre en los otros dos; son tantas las lineas de divisién que este
joven partido tiene que es dificil identificar cuales de ellas tienen que ver con la
organizacion federal. _

Con todo, pese a los obstaculos sefalados, voy a hacer algunos

_ sefalamientos, muy breves, sobre este punto. Examinemos primero el caso del PAN.
En el capitulo Il vimos que las propuestas mas radicales de descentralizacion son
hechas por miembros de ese partido. Debe notarse, sin embargo, que las propuestas
de este tipo no surgen de la dirigencia nacional del PAN, sino de personajes mas
vinculados a la politica local. El caso méas elocuente a este respecto es el ex-
gobernador de Baja. California, Ernesto Ruffo. Es él quien propone adoptar una
organizacion confederal para el sistema fiscal, despojando al gobierno federal de sus
ingresos propios. Es él también quien sostiene la conveniencia de que sea una
asamblea de gobernadores la que tome las méas importantes decisiones de la politica
mexicana.?°

En los documentos nacionales del PAN hay una tendencia contraria. Los
poderes, en materia fiscal y de decision politica, que Ruffo propone poner en manos
de los gobiernos estatales deberian estar, segin esos documentos, bajo control del
congreso federal, y mas especificamente de la camara de diputados.”

Esas diferencias entre las fuerzas del PAN se han hecho visibles en algunas
coyunturas, por ejemplo, en el conflicto postelectoral de 1989 en Guanajuato, en la
seleccién de candidatos para diversos puestos de eleccién popular, e incluso en el
cambio de presidente nacional de ese partido a principios de 1996. Sin embargo, pese
al arraigo que en varios casos tienen las fuerzas locales panistas, no debe olvidarse el
papel preeminente que la direccién nacional de ese partido ha tenido. En muchos

20 Cfr. Los articulos de Ruffo que han sido citados  previamente; Barrio Terrazas, op. cit.; y
Medina Plascencia, op. cit..
2' Cfr. PAN, La fuerza de la democracia... op. cit., y PAN, Federalismo tributario, op cit.
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casos los triunfos locales del PAN fueron hechos posibles gracias a las negociaciones
de la burocracia central del partido con el presidente de la reptiblica. Naturalmente, eso
aumenta la capacidad de la dirigencia central para disciplinar a sus fuerzas locales.

Dicho en forma muy esquemadtica, al interior del PRD hay que considerar el
efecto de dos tendencias contradictorias. En primer lugar, como ya sefalamos,
muchas de las posibilidades de crecimiento perredista se orientan hacia la integracién
de varias fuerzas politicas locales mas o menos independientes de los partidos. Pero,
por otro lado, en el célculo estratégico hecho por la dirigencia del PRD las principales
posibilidades de avance se vinculaban al triunfo en la elecciéon presidencial. Como
consecuencia, el grueso de la actividad del partido debia orientarse a la conquista de
la presidencia de la republica. El avance de las fuerzas locales debia, por lo tanto,
someterse a ese objetivo.

Esta situacion ha estado cambiando a partir de la eleccién de 1994. Pero el
cambio ha sido lento e incierto. Lo cual dificulta su evaluacion.

Sobre las posiciones al interior del PRI ya hemos venido haciendo mencién a lo
largo de este trabajo. En primer lugar se encuentran los reacomodos que se han dado
entre la estructura sectorial y la territorial de ese partido. Ya antes hicimos referencia
también al hecho de que en la promocién de esos cambios la dirigencia nacional priista
ha jugado un papel muy importante. Igualmente ha sido mencionado el hecho de que,
en parte debido a la disciplina partidista pero también por la necesidad de defender a
su dirigencia nacional de los ataques de la oposicién, los- gobernadores priistas
moderan mucho las demandas de redistribucién que podrian plantearle al gobierno
federal.

Hay, sin embargo, un conjunto de problemas al interior del PRI al que no hemos
hecho referencia detenida hasta ahora. Me refiero a los conflictos internos que han
surgido debido a las cesiones que el gobierno federal y la dirigencia central de ese
partido han tenido que hacer a los partidos de oposicion, Estas cesiones han sido
hechas, en gran medida, con el objetivo de mantener el poder a nivel nacional. Sin
embargo, han implicado en varios casos el sacrificio de fuerzas locales priistas.

Alonso Lujambio, que es entre los autores revisados quién mas se ocupa del
tema, hace un andlisis notoriamente simplista. Seglin se desprende de sus

planteamientos, citados ya en el capitulo lll, las fuerzas se alinearian en dos bandos
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‘opuestos. De un lado estarian los partidarios de la democracia y del federalismo: los
dos principales partidos de oposicidn, el presidente de la republica y la dirigencia
nacional del PRI. En el bando opuesto se encontrarian, aisladas, las fuerzas feudales,

es decir, los priistas locales, quienes se opondrian simultineamente a la democracia y

al federalismo verdadero.?

Este supuesto aislamiento de las fuerzas priistas locales que han resultado
afectadas por los acuerdos entre el gobierno federal y los partidos opositores
necesitaria ser demostrado. No hay que olvidar que esas fuerzas son a menudo
apoyadas con especial impetu por los dirigentes de las organizaciones corporativas del
PRI, Pero, lo que es mas importante, sus alianzas no se limitan a las estructuras
tradicionales del PRI. También se alian en forma exitosa con modernos dirigentes
nacionales del partido y, ademas, con los fincionarios del ejecutivo federal.?®

La influencia que esas fuerzas locales priistas tienen sobre la vigencia del
federalismo es algo que necesita ser analizado con detenimiento. Lo que si es claro es
que no son una fuerza que se oponga rotundamente a la dirigencia nacional de su
partido y al gobierno federal. Por lo tanto, su impacto negativo sobre la disciplina
interna del PRI ha sido hasta ahora muy reducido. Frente a los partidos de oposicion,
todas las fuerzas priistas tienen necesidad de actuar en forma unitaria. En la medida

en que lo hacen se reducen las tendencias a la descentralizacion interna.

Comentario final

De lo que hemos visto en este capitulo se desprende que los partidos politicos y el
gobierno federal estan interesados, por razones diferentes, en fortalecer los puestos

locales que crea la organizacién federal. No obstante, como se habia sefialado en el

22 Cfr. Alonso Lujambio, “Federalismo, impulsor de la transicién democratica en México” op. cit.
g “Federalismo y congreso en el cambio politico de México, op. cit.

2 Hay que recordar, ademas, la importancia que ha tenido una institucidn politica que en el
pasado ha recibido mucha atencién por parte de varios investigadores: las camarillas. Por medio
de ellas las fuerzas politicas locales se han aliado a las dirigencias nacionales del PRI y del
gobierno. Recientemente han estado, sin duda, experimentando cambios, pero en todo caso no
hay evidencias de que hayan sido destruidas. Cfr. Roderic Ai Camp, Los lideres politicos en
México, México: FCE, 1980; Joy Langston, “Sobrevivir y prosperar. una blsqueda de las
causas de las facciones politicas intrarrégimen en México”, en Politica y gobierno, Vol. I,
Nam. 2, CIDE: segundo semestre de 1995; Jorge Gil-Mendieta y Samuel Schmidt, “Génesis y
evolucion de la red politica en México”, en Este pais, Nim. 44, noviembre de 1994.
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capitulo anterior, la competencia electoral también les da fuertes estimulos en el
sentido opuesto. |

Varias de las demandas que los partidos canalizan necesitan un cambio a nivel
nacional. Y, por la forma en que hoy se distribuyen las atribuciones, tales decisiones
deben ser tomadas fundamentaimente en los poderes federales. Por lo tanto, hay una
tendencia a concentrar las fuerzas alrededor de esos poderes. Lo cual, por supuesto,
puede ir en detrimento de la vitalidad politica de los estados.

Por otra parte, ha sucedido frecuentemente que, por diferentes razones, los
partidos de oposicion no pueden derrotar a un enemigo priista local. En ese caso les
resuita mucho mas conveniente presionar al gobierno federal. Lo cual puede tener un
efecto negativo sobre la autonomia de los estados.

Asi pues, los estimulog que los partidos politicos tienen bara fortalecer la
autonomia de los estados coexisten con otros que los motivan a conservar, o incluso
aumentar, la preponderancia de los poderes federales, Eso explica, en gran parte, el
hecho de que los actores politicos asuman frecuentemente actitudes contradictorias
respecto a la vigencia efectiva del federalismo. Aunque, desde luego, la fuerza
valorativa que este concepto tiene hace que la discusién asuma, por asi decirlo, un
caracter interno. Todos sonbfederalistas, pero cada uno lo es, a menudo, en varios
sentidos diferentes.



CONCLUSIONES

1. Tal véez la primera afirmacién que podemos extraer, un poco intuitivamente, de la
revision realizada en este trabajo es acerca de la importancia que en el debate politico
actual tiene el federalismo mexicano.

Durante varias décadas del periodo posrevolucionario el tema permanecié en

*un estado casi latente. Ahora, en un ambiente en que el cambio politico ocupa los
principales espacios de la discusion académica y de las propuestas hechas por los
propios actores, el federalismo se ha convertido en una importante materia de debate.

Se discuten las diferentes implicaciones del federalismo en una gran variedad
de campos. Se consideran, entre muchos ofros, sus aspectos financieros,
administrativos, electorales y organizativos. Se evalla, de igual forma, el impacto que
sobre él tienen los diferentes elementos de la vida social y politica mexicana.

Esé situacion no es nueva. Durante el siglo pasado el tema fue debatido incluso
con mayor intensidad que en la actualidad. Lo novedoso es la manera en que se
alinean las diferentes posiciones. Hoy, a diferencia del siglo pasado, el federalismo se_
bate sin enemigo al frente. Tenemos, por asi decirlo, un federalismo compartido.

Con muy pocas excepciones, todos los actores politicos se declaran partidarios
de la organizacién federal. Lo cual no significa, por supuesto, que para todos ellos
tenga la misma importancia. Es comun, ademas, que en el debate politico actual el
federalismo sea asociado con varios de los temas mas prestigiados del momento,

como la democracia, el cambio politico, la eficiencia y la participaciéon social, entre
otros.
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Pero a la vez que compartido, el federalismo mexicano actual es también
polisémico. No existiendo un debate entre promotores y detractores del federalismo, la
verdadera discusion. se da entre los propios federalistas. A lo largo del trabajo
sefialamos cémo coexisten, bajo una misma denominacién, diferentes concepciones
del tema. Se discuten no sélo las distintas interpretaciones y propuestas, sino incluso
la definicion misma del federalismo. Para algunos, lo que define al federalismo
mexicano es la distribucién de competencias de gobierno y recursos fiscales: sobre
esa distribucion debe basarse el analisis, y hacia él deben dirigirse las propuestas de
cambio. Para otros, en cambio, lo fundamental es la forma en que se organiza la
competencia electoral y el sistema de partidos.

El debate se complejiza, ademas, por el hecho de que la organizacién federal,
al establecer dos ordenes de poder al interior de una nacién, incrementa el niimero de
puestos que se juegan en la competencia politica. Diferentes actores, con objetivos
diversos, pueden interesarse en esos puestos. Pero cada uno de ellos puede
valorarlos en forma distinta. Lo cual abre la posibilidad de que, al mismo tiempo que
todos los actores respaldan la existencia de la organizacion federal, cada uno de ellos
destaca la importancia de ciertos puestos y minimiza la de otros. Este hecho, a su vez,
estimula la produccién de diferentes versiones del federalismo e intensifica el debate.

En consecuencia, revisar la discusion actual sobre el federalismo mexicano es
no solamente una oportunidad de adquirir conocimientos especificos sobre el tema.
Es, al mismo tiempo, una forma de acceder al debate mas general sobre el cambio
politico en el pais.

2. Las declaraciones de apoyo a la organizacién federal no son la Unica coincidencia
que puede encontrarse en el debate. Tambiég hay coincidencia en el rasgo mas
notable del diagnostico.

En efecto, la afirmacién de que el federalismo establecido en la constitucién
politica mexicana tiene un vigencia reducida, goza de una aceptacion practicamente
universal entre quienes se ocupan del tema.

En varias partes de este trabajo sefialamos ese hecho. En términos generales,
la debilidad del federalismo es definida como una debilidad de los estados frente a los

poderes federales. Las entidades federativas mexicanas, se sostiene, poseen muy
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pocas atribuciones. Su autonomia es, por otra parte, tan débil que en muchas
ocasiones se le considera inexistente.

No obstante, a partir de esa coincidencia las opiniones se dividen. Las
propuestas de cambio varian segin la forma en que se define la debilidad de la
organizacién federal. Hay autores para quienes lo més importante es modificar la
distribucién de las competencias gubernamentales. Para otros, en cambio, lo prioritario
es aumentar los recursos fiscales y las atribuciones hacendarias de los estados. Otros
mas insisten en la necesidad de modificar las actuales caracteristicas de la
competencia partidaria. .

Generalmente, los autores que hacen esas propuestas confian en que, al
aplicarlas, la brecha entre las disposiciones constitucionales federales y la practica
politica efectiva tendera finaimente a desaparecer. Nosotros, sin embargo, hemos
insistido en la conveniencia de mantener una actitud mas cautelosa.

La descentralizacién de recursos financieros, competencias de gobierno y
estructura administrativa puede, en efecto, aumentar las atribuciones disponibles a los
estados. Pero no debe olvidarse que existen Estados unitarios altamente
descentralizados. La distribucién mas importante en el federalismo es la de la
capacidad para producir ordenamientos legales. Y sobre este aspecto las propuestas
son escasas.

Pero incluso la redistribucion de atribuciones legislativas puede tener efectos
muy reducidos si no aumenta, al mismo tiempo, la- autonomia politica de las
autoridades estatales frente a las federales. Para esto Ultimo, el aumento en la
competencia entre partidos politicos ha sido considerado de gran importancia. Pues de
esa manera se romperian o debilitarian los vinculos que, a través de la predominancia
del PRI, han obstruido el ejercicio de la autonomia de los estados.

Sin embargo, como ha sido sostenido a lo largo de este trabajo, de la propia
competencia politica pueden surgir elementos que motiven el mantenimiento de un
patron centralizado de organizacion politica. No es tnicamente que a las fuerzas
politicas de los estados les sea arrebatada su autonomia por las autoridades
federales. A ellas mismas les puede resultar mas conveniente renunciar a una parte de

su autonomia con tal de competir eficazmente en el propio ambito local.
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El ambiente de cambio en que se hacen los andlisis actuales sobre el
federalismo mexicano puede estimular el optimismo y aumentar las expectativas de
transformacién. Sin embargo, adn cuando resulte dificil, una valoracién serena debe
recordar el valor de la prudencia.

3. Con esto llegamos al ultimo punto que es necesario mencionar aqui. El federalismo
no es, en sentido estricto, un arreglo politico hecho para maximizar la eficiencia de la
actividad gubernamental, para estimular la participacion social, o incluso para
fortalecer la democracia.

La adopcién de una organizacién federal es, antes que cualquier otra cosa, la
respuesta a una situacién de hecho: la necesidad de construir una nacién a partir de
unidades subnacionales fuertes que no se quiere o no se puede destruir. Es, por lo
tanto, un arreglo institucional complejo, que deja un amplio espacio para la variacién.
Supone, ademas, una armonia entre la fortaleza del Estado nacional y la autonomia de
las entidades federativas que no es facil alcanzar y mucho menos mantener. La
organizacion federal puede ser débil porque sus estados miembros tengan pocas
atribuciones y autonomia. Pero también puede ser débil en el sentido inverso, es decir,
por la debilidad de los poderes federales. Esta corhp!ejidad crea muchas
oportunidades ‘para la competencia politica. Asi, dependiendo de sus objetivos e
inclinaciones ideoldgicas, cada actor politico puede proponer una forma particular de
fortalecimiento de la organizacién federal.

En el caso mexicano actual, debido a la forma en que los autores revisados
definen la debilidad de la organizacién federal, el problema central es cémo fortalecer
las atribuciones y la autonomia de los estados que conforman la nacién. Para esto, la
ruptura de los actuales mecanismos de sujecion no es suficiente, puesto que la propia
competencia politica puede crear otros que los sustituyan.

Lo verdaderamente importante es el fortalecimiento de las comunidades
politicas locales. Lo cual implica la existencia, en los estados, de instituciones fuertes y
con amplias atribuciones. Implica también la formacién de una clase politica local que
se vea obligada y motivada a la vez a buscar sus apoyos al interior de los propios
estados.
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De ofro modo, las fuerzas politicas de los estados se veran obligadas, por
impaosicion o por conveniencia, a renunciar a una parte significativa de sus atribuciones
-y de su autonomia. La carrera politica local careceria de importancia, y las
posibilidades de satisfaccion de las demandas locales dependerian mas de la
competencia en la arena politica federal que de las decisiones tomadas en los estados.

Debe recordarse, por otra parte, que lo caracteristico de la organizacién federal
no es sbélo que las comunidades politicas de los estados tengah la facultad de
autogobernarse y autoadministrarse. Sin duda eso es importante, pero también lo es
su participaciéon en la conformaciéon del poder nacional en su conjunto. Esta tltima
dimensién ha sido menos atendida en el debate actual sobre el tema. No es suficiente
que existan los mecanismos para que los poderes federales y los de los estados
puedan intervenir en la formacién de la voluntad nacional. También es indispemsable
que las autoridades de ambos dérdenes parciales tengan, en la practica, la suficiente
autonomia para ejercer esas facultades., _

Ahora bien, hay que admitir que no es facil lograr el fortalecimiento de las
comunidades politicas locales. Por esa razoén, tampoco es facil que se produzca, en un
plazo razonablemente mediano, una transformacion radical de la situacién actual del

federalismo mexicano.

A lo largo de este trabajo se ha enfatizado, en varias ocasiones, la importancia
de los obstaculos que dificultarian la superacién radical de la actual debilidad del
federalismo mexicano. No obstante, hay un elemento que podria neutralizar o por lo
menos reducir la influencia de esos obstaculos.

Tal vez nunca como ahora el federalismo habia sido a la vez un punto
importante de la agenda politica nacional y un valor aceptado por casi todos los
actores politicos més importantes. Esa fuerza valorativa del federalismo mexicano es,
por una parte, una garantia contra la destruccion o el abandono definitivo de la
organizacién federal. Y es, por otra parte, algo que abre oportunidades para su
fortalecimiento.
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