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CONFERENCIA MAGISTRAL
EL PACTO FEDERAL EN EL SIGLO XXI

Enrique Jackson Ramirez”

Hablar de federalismo como un todo es imposible, es irreal, no s serio
el punto de vista de los estudiosos, por las diferencias abismales que hay
entre los municipios del pais, asi como hay algunos que son muy
avanzados y que estin auténticamente a la vanguardia, hay otros muy
distintos a los que el flujo de recursos es insuficiente y no estan preparados
técnicamente para tener proyectos de inversién ni cémo canalizarlos y
€jercer sus recursos.

Hay, sin duda, dispendios absurdos que se dan en muchos de los drdenes
de gobierno y que ameritan la reflexién seria y profunda de quienes
estamos proponiendo que haya una pueva arquitectura, una nueva
nermatividad en la relacion de los drdenes de gobierno. Estas facultades,
competencias, responsabilidades de los érdenes de gobierno, tenemos
que pensar que al mismo tiempo debemos ser capaces de lograr una
auionomia, autosuficiencia, responsabilidad de las regiones, de los
municipios y de los estados, sin que esto fracture y rompa la unidad de
los organos federales.

No se puede olvidar en este disenio a los municipios del pais, esta es la
unidad esencial, cualquier concepeién de un federalismo moderno a futuro
tiene que partir indispensablemente, es una posicién personal, del
fortalecimiento, modernizacion, lanzamiento de una nueva vision de los
municipios, si no hay una verdadera fortaleza municipal lo demds no
tiene un cimiento sélido, 1o demds no va a funcionar, tiene que partir de
ahi, de lo que es el origen, la primigenia de lo que es la organizacion
politica nuestra.

Tenemos que lograr un acuerdo para descentralizar, no sélo de la
Federacion a los estados, sino de los estados a los municipios, y tenemos
que fortalecer los estados y los municipios sin poner en riesgo la unidad
de la Republica. El federalismo del siglo XXI, de aqui para adelante,

" Presidente del Senado de la Repiiblica
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tiene que ir mucho més alld de una mera concepcion administrativa y
legal, eso es verdaderamente parcial y corto, no va a alcanzar para pensar
en un federalismo acorde al pafs que queremos.

El nuevo federalismo tiene que ver justamente con eso, con qué pais
queremos, con que tengamos claro donde estamos parados hoy como
nacion, en nuestra relacién con el exterior y en nuestra realidad interna
¢qué pasa con la composicién de nuestros sectores sociales?, ; para dénde
vamos hoy con la inercia que traemos? Y también tenemos que
preguntarnos y tener claro como va a ser el México de los proximos
afios? Este me parece un dato relevante y revelador.

Hay un joven estudioso, se llama Salomon Chertorisky, se ha dedicado a
estudiar algunos asuntos que normalmente no tienen mucha atencién de
los estudiosos, estd analizando dos temas: uno es como se va componiendo
la pirdmide poblacional, cémo va a ser la poblacién del pais en los
préximos afios y como va a estar distribuida en el territorio, en dénde va
a vivir, hacia a donde va el surgimiento de las medias y pequefias ciudades,
con las grandes macrépolis y con la dispersion tan enorme que tenemos,

- Qué significa el perfil de la poblacion? Es algo que el tederalismo no
puede dejar de lado porque tiene que pensarse en un federalismo capaz y
en condiciones de responder a esa poblacién de los proximos afios. Eso
lo voy a definir de manera muy clara. En los préximos afios, la poblacién
va a tener cada vez menos nifos, y va a haber mds gente en edad de
trabajar, otro tanto del que tenemos ahora, este es un dato que me parece
fundamental para concebir qué tipo de organizacién, de pais, de
federalismo y de relacién entre los érdenes de gobierno necesitamos,
porque vamos a duplicar las demandas de empleo en los préximos 25
afios, tenemos que pensar desde ahora cémo vamos a poder enfrentarlos,
si no lo hacemos asi, no va a haber manera de responder entonces, vamos
a ir acumulando rezagos, en lugar de tener, desde ahora, las bases para
poder crear condiciones, infraestructura y politicas de espacio que
permitan que haya posibilidades de cubrir esa demanda.

Habrd mds gente de juventud acumulada, como se dice ahora, eso es
buenc para el pafs, eso es sefial inequivoca de que hemos alcanzado
buenos niveles de vida, que la gente tiene una mayor expectativa de vida,
sin embargo, el pais no estd preparado para eso, el pafs estd preparado y
se prepar¢ para atender nifios, y todo obedecid y se disefid para atender
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a los nifios que surgian por todos lados, ya no, ahora lo que tenemos es
una franja cada vez mis amplia de poblacién de edad mayor, nuestro
sistema de salud no estd disefiado para atender las enfermedades de las
personas adultas, no tenemos toda una especializacion en geriatria.

El pais no ha alcanzado a dar ese salto. Nuestro federalismo tiene que
pensar en eso, en el sistemna de salud que tiene que ver como atiende a su
poblacidn, todo tiene que ver con la gente, lo demds no liene sentido, el
federalismo tiene que estar disefiado en funcion de a quién va a servir,
entonces, & menos niftos, habrd que hacer entonces, mejor calidad en la
educacidn y en los servicios en torno a los nifios, mayor capacidad de
empleo, de generacién de vivienda, de oportunidades para esta enorme
demanda que va a haber por parte de esta Poblacion Econdmicamente
Activa que se va a duplicar y una mayor capacidad de atencién para
darles un trato de dignidad y de respeto a quienes han aportado su vida al
desarrollo del pafs y que merecen pasar los mejores afios en mejores
condiciones. Esa es parte de la obligacién del Estado, es parte del disefio
del federalismo que tenemos que concebir jcdmo lo voy a atender yo a
nivel de gobierno? jcémo vamos a manejar en ese sentido lo que tiene
que ver con el nuevo perfil de la poblacion nacional?

Otro dato que vale la pena tener presente, porgue es una manera de poder
diseriar las estrategias y las politicas para atender las necesidades reales,
es ;donde vive la gente? ; donde estd la gente? ; concentrada o dispersa?
Les doy un dato, en 1990 habia solamente cuatro ciudades de mds de un
millén de habitantes, en el aiio 2000 hay 9 ciudades con mas de un millén
de habitantes ;qué significa? Significa que hemos ido creando y
concentrando la poblacién en algunos polos de atraccidén. La
concentracion tiene muchas ventajas, baste decirles que en estas 9
cindades viven 33 millones de mexicanos, esto implica que podemos
tener una capacidad a un menor costo de todos los servicios que se
requieren para esos millones de habitantes, porque estidn concentrados,
hay mejores servicios de educacién, de salud, de transporte, en
comunicaciones, de todo tipo.

En contraparte, en esas ciudades, se dice que 4 de cada 10 habitantes
viven en niveles de pobreza, el reto no es solamente [a pobreza dispersa
en el medio rural, eso ya no es estrictamente cierto, o no sclamente ahi,
sino 4 de cada 10 que viven en las grandes ciudades estdn en niveles de
pobreza.
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La dispersién, para efectos de imaginar el tamafio del reto que tenemos
con el disefio del nuevo federalismo. En 1980 habia casi 80 mil
asentamientos con menos de 100 habitantes, en el 2000, apenas hace 4
aios, habia 148 mil asentamientos con menos de 100 habitantes. Estos
son datos que hay que tomar en cuenta imaginar la dimensién y los
alcances que requiere el nuevo federalismo y los érdenes de gobierno
para atender a esta poblacion.

{Con gué mas tiene que ver el federalismo? Ademas de con el perfil de
la poblacién y su lugar de asentamiento, tiene que ver con la vocacién
del pais, ;qué va a hacer el pais para poder insertarse en la globalidad y
para desarrollar su potencial interno y su nivel de vida? ;cémo vamos a
lograr detonar el desarrollo regional? ;jcémo vamos a lograr recuperar
los niveles de competitividad que hemos venido perdiendo? En cuatro
afios, del 2000 al 2004, bajamos del legar 37 al lugar 56, hay 17 paises
que nos han rebasado en sus niveles de competitividad y perder
competitividad tiene que ver con perder empleos y la posibilidad de
generar riqueza aqui adentro, no es un asunto de competencia y de
popularidad, asi no funciona, tiene que ver con los niveles de vida de los
nuestros, cada lugar que perdemos significa que estamos perdiendo
posibilidades de generar riqueza y distribuirla dentro de la sociedad
nacional, eso es lo que tiene que ver, es un efecto automdtico, no hay
manera de evadirlo,

El federalismo, ademds, tiene que ver con nuestra presencia en el exterior,
que nos gane prestigio y respeto, tiene que ver con la posibilidad de
efectos aqui en 1a vida y el desarrollo internos, tiene que ver con el papel
que va a jugar el Estado mexicano, es una discusién que estd todavia en
la mesa, que tenemos que definir en algiin momento ;cudl es el papel del
Estado mexicano en los préximos afios 0 generaciones? Tiene que ver
con el desarrollo social y con el combate a la desigualdad, con la justicia
y con la legalidad, esta es una base fundamental de la estabilidad y
progreso del pais: la vigencia del Estado de derecho.

¢ Por qué vinculo el desarrollo regional a la vocacion del pais y a la
competitividad? Porque el federalismo tiene que ser un instrumento real,
efectivo para poder atenuar la desigualdad entre los distintos Méxicos,
s un asunto casi obligado, inevitable en el analisis del nuevo federalismo,
en las politicas puiblicas, el desarrollo regional, no hay manera de cerrar
los ojos y de ignorar las diferencias tan notorias, tan inaceptables, tan
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peligrosas ademds, socialmente, que hay entre los niveles de vida de la
poblacién de los estados fronterizos, y los estados desarrollados del centro,
con las zonas marginadas del sur y del sureste, no hay manera de pensar
que podemos dar el salto como pais, entrar a la competitividad alld afuera,
que haya oportunidades para todos, que tengamos mejores condiciones
de vida, si mantenemos esta polarizacidn tan inconveniente sociaimente,
tan injusta, sobre todo, del desigual desarrollo de las regiones.

No es que sea diferente el Istmo de la zona fronteriza de Tamaulipas, s
la gente que vive ahi la que es diferente, entonces tiene que ver con la
calidad de vida de la gente, con sus niveles de ingreso y con la expectativa
de un mejor futuro, no se trata solamente de la infraestructura de las
ciudades, se trata de los que viven en ellas, eso es lo que hace dificil y
complejo, y en consecuencia, obligado a atender del punto de vista de
nuevo federalismo: el desarrollo regional.

Lo de la competitividad, sin duda, tiene que formar parte de la vision del
nuevo federalismo. Es algo que esta hoy de moda y tiene que ver con las
visiones de mediano y largo plazos o de coyuntura, es muy atractivo
dedicarse a lo del dia, sobre todo para algunos politicos, es muy tentador
dedicarse a lo del dia, pues quien se resiste las ganas de opinar sobre la
solicitud de desafuero del Jefe de Gobierno, pues casi nadie, esa es la
noticia de hoy, hay que combatir, por supuesto el escindalo, la corrupcion,
la impunidad, por supuesto que hay que hacerle frente a todo ¢so, lo que
no puede ser es que estemos atrapados en €s0, ni en es0, en la coyuntura.
Esta es una discusion de fondo que tiene que darse, hay que ventilar esas
cosas y en esta tarea el INAP es un espacio privilegiado para ventilarlo,
como se hacen las discusiones académicas, sin prejuicios, sin limites, sin
acotamientos, sino con ideas, contrastando las posibilidades y las
opciones, las hipétesis, Jas teorias, haciendo estudios comparados,
teniendo objetividad y realismo es saber como estdn las cosas aqui adentro
v qué necesitamos, haciendo un ejercicio para ordenar las prioridades
nacionales, ;a quién le toca atenderlas? ;qué papel va a jugar cada quien?

No podemos quedarnos atrapados en la coyuntura, tenemos que tomar
decisiones de mediano y de largo plazos, eso va a hacer la diferencia en
el pais, no hay un solo pafs, ningin pais en el mundo, que hoy sea exitoso,
que tenga estandares de vida, no hay ninguno de ellos que no lo haya
hecho a partir de la toma de decisiones de mediano y de largo plazos,
que hayan pensado ¢6mo va a ser su futuro, que hayan actuado en funcién
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de eso, nosotros tenemos que romper el ciclo nuestro, ya no digan sexenal,
sino ahora estamos en lo cotidiano, esto es un asunto que estd faltando y
tiene que ver con la capacidad de desarrollo nacional.

No se trata que la nueva arquitectura del federalismo le arrebate facultades
al gobiemo central, no se trata de eso, sino de un nuevo arreglo donde se
asignen nuevas responsabilidades, este es el punto de fondo, de repente,
el juego o la orientacién a veces de algunos politicos es ver cémo le
echan la culpa a otros de lo que estd pasando a su alrededor, o ver cémo
evaden la responsabilidad de las facultades que tienen que ejercer, y las
responsabilidades que son innatas, inherentes a la funcion piblica que
estdn desarrollando. Si lo revisan, van a encontrar cémo ahora hay muchos
que estdn dedicados a buscar como explican que actuaron de buena fe,
que se confiaron, que fue un error, que no lo pensaban asi, que nomds fue
poquito, que no saben lo que pasa en la puerta de junto de su oficina, me
parece inaceptable que hoy, la funcidn piblica se pueda ir y pueda estar
cubriéndose, en algunos casos, con explicaciones y justificaciones para
evadir la responsabilidad que tienen legal, moral, piblica, en todos
sentidos, de eso se trata ahora: El nuevo federalismo tiene que asignar
responsabilidades a cada orden de gobierno v a los actores sociales, es
necesario para que haya eficacia, haya consistencia.

El disefio del nuevo federalismo implica una nueva forma de ejercer la
autoridad y de distribuir el poder, eso es lo que estd en el fondo de todo
€510, ¥ entonces no es un asunto de manuales de organizacidn, es un
asunto de espacios de poder, eso es 1o que hace compleja la discusién y
los acuerdos en el nuevo federalismo, porque estamos hablando de como
se va a redistribuir el peder en el pais.

El poder que va v se gana con votos en la competencia electoral, porque
tiene que obedecer desde que los vamos a ir a votar todos, vamos & tener
que saber de qué tamafio es la responsabilidad que le vamos a dar a cada
quien en lo que estamos eligiendo; tenemos que encontrar una nueva
forma de distribuir el poder politico y la responsabilidad politica, no se
agota en las meras atribuciones, se agota en la nueva forma de ejercer la
autoridad y el poder. Esta es la parte que estd, desde mi personal punto
de vista, en laraiz de 1a discusién y en consecuencia, del acuerdo politico
para un nuevo federalismo en el pais.
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Hagamos un esfuerzo para que el federalismo tenga muchos capitulos, y
no se quede solamente en el federalismo que tiene que ver con las
potestades y las atribuciones fiscales, es un hecho que el federalismo, en
su nueva concepeidn, tiene que pasar por la cuantia de los recursos. Por
una mayor masa de recursos, eso es innegable, entonces ahi estd otro de
los retos importantes del federalismo, ¢ de dénde van a salir los recursos?,
;como se van a distribuir?, jquién los va a recaudar?. ;quién fos va a
ejercer?, ;con qué transparencia?, ;a quién le van a rendir cuentas?, ,quién
va a establecer los criterios para el gasto? No es un asunto solamente de
gue le den mds recursos sino tiene que estar sujeto a toda una seric de
nuevas reglas, en un pafs de insuficiencias presupuestales, donde sigue
siendo verdaderamente dificil y complejo llegar a un acuerdo de la nueva
reforma fiscal y un nuevo disefio fiscal y hacendario. a pesar de que esta
la oportunidad de la Convencidn Hacendaria.

Entonces no se trata nada mas de que haya mds recursos y se repartan,
no, ticne que ver ;cOmo se va a ejercer? [ con qué criterio? jquién los
establece? ; con qué reglas? ; para qué actividades? ; con qué prioridades?
Tiene que ver con que obedezcan a los grandes ejes que tienen que definir
el perfil del pais y su vocacion y su capacidad de competencia, entonces
tiene que ir a la infraestructura, a la salud, a la educacion, a la nueva
sociedad del conocimiento, a la ciencia y la tecnologia. La autonomia y
la soberania de las entidades de gobierno nuestras, estatales y municipales,
no implica que ellos decidan libre y arbitrariamente ¢l manejo de sus
recursos. ticne que obedecer a criterios nacionales, a un proyecto nacional
que tiene que partir de la esencia que es el municipio.

La Gnica manera de tener un pais fuerte y una nacion soberana, es que
haya fortalecimiento a nivel municipal y que la suma de las fuerzas
municipales sea la que nos dé la fortaleza nacional.

Tiene que haber un federalismo ecoldgico, ¢s mds importante, sin duda,
cuidar el agua, que estar discutiendo unos asuntos llamados estructurales.
El agua es un asunto de seguridad nacional, y hay que meternos en la
cabeza, todos, que el asunto de los recursos naturales tiene que formar
parte de una de las prioridades fundamentales de la nueva relacion entre
los drdenes de gobierno, de las responsabilidades compartidas de los
ordenes de gobierno, horizontal y verticalmente.
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Tenemos que pensar en un federalismo urbanistico, algo que nos permita
institucionalizar y que los acuerdos sean productivos y eficaces, asi como
las redes de relacidn interregional, interestatal e intermunicipal. Hace
poco ge veia como una amenaza politica que se juntaran los gobernadores
en la CONAGO, ha funcionado y ha dado resultados, ese es otro tema,
hay que discutirlo luego, lo que no puede dejarse de lado es que es
fundamental que haya niveles de entendimiento, de didlogo, de
intercambio, de acuerdo, de accién coordinada, de accién conjunta, entre
los gobernadores de los estados y entre las regiones del pais, me parece
que SOn asuntos que tenemos ue incorporar.

Termino con tres comentarios. Uno, la motivacion es ;jcémo logramos
que el federalismo se traduzca en mejores gobiernos? No es mucho pedir,
asi deberian ser todos, buenos gobiernos, se hace necesario lograr que el
federalismo sea una base legal, constitucional, institucional que nos
asegure que habrd mejores gobiernos para que nos sirvan a todos.

La discusion no es si el Estado es grande o reducido, la discusién tiene
que ver que sea un Estado eficaz, es decir, que esté en funcién de nosotros,
que nos alcance y nos proteja a todos, un Estado promotor, que facilite
que se hagan las cosas, que nos dé seguridad a todos, que sea capaz de
propiciar y de fomentar el desarrollo de las potencialidades, de las
capacidades de la gente, de asegurarnos un buen lugar en la competencia
en relacién con el exterior.

Hay una agenda nacional, con todo lo que debe incorporar e incluir, yo
solo hice unos pequefios trazos, pero el federalismo es uno de los temas
de la agenda, el otro es el tema de las pensiones, que tienen que ver con
la seguridad social, ese no lo pueden dejar de lado. Tenemos que cuidar,
con todo lo gue esté a nuestro alcance, cuidar que no se nos derrumbe el
sistema de seguridad social.

Uno de los pilares de la estabilidad del pais es el régimen de seguridad
social, si se nos derrumba, ponemos auténticamente en riesgo, en
entredicho, la viabilidad del pais y la armonia nacional. Si se nos derrumba
el seguro social, no es un problema de afectar los derechos de los
trabajadores, esa no es la intencién de nadie, nadie lo aceptaria, se trata
de un acuerdo, un gran acuerdo nacional de las fuerzas politicas y del
Ejecutivo y de los trabajadores para asegurar la viabilidad del seguro
social y evitar que quiebre en el afio 2010, faltan seis afios, de aqui al
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2010 se van a jubilar 100,000 trabajadores del seguro social, de acuerdo
a su fecha de ingreso, entraron en los 80, son 100,000 a los que hay que
pagarles su pensién. Ganada legitimamente, pero hay que traer otros
100,000 que hagan el trabajo de los que se van a ir, y ya no dan las
finanzas del seguro. Es un extgiio asunto como deeiencia ficcidn: se va
a ir comiendo a si mismo hasta que desaparezca, si no resolvemos el
problema de las pensiones del seguro social, es un asunto de la mayor
importancia para asegurar la estabilidad y la viabilidad del pais.

Y un tercero, ;cémo logramos recuperar el crecimiento econdmico, la
generacion de riqueza y la generacién de empleos?

Tres asuntos, por lo pronto, dejo en la mesa, como una manera de
compartir con ustedes mi vision de los asuntos fundamentales que tenemos
que resolver en'el pafs, en la agenda nacional, pensando en los intereses
nacionales, en los intereses legitimos de los partidos, pero siempre,
invariablemente, estard el interés legitimo del pafs, los intereses
nacionales, eso es lo que nos tiene que llevar a acordar un nuevo
federalismo, cémo es que podemos fortalecer y rescatar la seguridad
social, el régimen de seguridad social y cdmo es que vamos a lomar
acuerdos para recuperar el crecimiento econémico, la generacion de
riqueza y su distribucion y la creacién de empleos en el pais para los
pProximos afnos.



Mesa de trabajo
EL PACTO FEDERAL EN EL SIGLO XXI

Ponencia
PROFESIONALIZAR PARA REGLAMENTAR CON
EFICACIA

Liliana Diuz Figuerod’

El Plan Nacional de Desarrollo contempla al Federalismo como una de
las cinco normas bdsicas de la accidn gubernamental, estableciendo la
obligacién de presentar un Plan que cubra de manera detallada el
programa de accion del Ejecutivo Federal en esta materia.

En 1a actualidad hay gran interés por parte de los actores relacionados
con el entorno local, desde presidentes municipales. regidores,
legisladores, académicos, funcionarios de los tres 6rdenes de gobierno y
de la poblacién en general por consolidar una verdadera divisidn de
poderes que dé una justa medida a la alternancia y permita la
gobernabilidad democrdtica. A pesar de los estuerzos realizados en
materia de federalismo adin no ha sido posible ver materializados estos
conceptos en los ayuntamientos, las administraciones estatales y federales,
ni en los 6rganos legislativos de las entidades federativas ni en el Congreso
de la Union.

Sin embargo. es una realidad que los mexicanos contamos con gobiernos
mis democriticos. La sociedad se interesa mas por los asuntes piblicos,
aun en medio de escdndalos de servidores piblicos de todos niveles y de
decepciones respecto a sus lideres morales y politicos, motivo por el
cual, dentro de la pluralidad de ideologias que coexisten, se ha logrado
un entorno participativo que ha dado lugar a diversas propuestas para el
fortalecimiento de los gobiernos municipales.

Existe constancia documental de federalismo desde los ordenamientos
juridicos del siglo XIX en las Constituciones de 1824 y 1857, sin haber
sido mas que teorfa dentro de una prictica centralista constante. La

“ Directora de Asuntos Juridicos del Municipio de Cunduacan, Tabasco.
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Revolucidn no logré darle forma a la autonomia local pese a que los
legisladores de la Constitucién de 1917 establecieron el federalismo como
un elemento esencial del sistema politico mexicano. No ha sido sino el
espiritu democritico el que ha logrado poner en prictica, de forma aislada
en nuestro pais, el federalismo que erosiond la post revolucién. Se dan
debates en innumerables foros, se realizan propuestas, pero lo mds
gratificante, es que muchas de estas han sido materializadas por las
administraciones locales y fortalecidas por un marco de cooperacién
intergubernamental.

Mucho queda por hacer, pero tenemos ejemplos claros de que la
autenomia municipal puede darse con compromiso de gobierno y
sociedad, atin vamos en el inicio del camino hacia el auténtico federalismo,
pero contames con un trabajo constante de los actores involucrados, que
permitira la consecucion de una federacion sdlida que nos proteja de los
riesgos de la globalizacion.

El gran logro es el mejor orden del sistema tributario nacional al legislar
sobre ka autonomia financiera de los gobiernos locales, otorgando el
beneficio de la duda a su capacidad para determinar ingresos propios y
prestar directamente los servicios publicos contemplados en el articulo
115 de nuestra Carta Magna. No obstante, aiin existe deficiencia en las
politicas interinstitucionales, injerencia de los Ejecutivos Eslatales en
los Municipios y programas elaborados por el Gobierno Federal, con
reglas de operacién que no corresponden a la realidad local.

Hay muchos puntos de acuerdo sobre la realidad municipal, ubicando
ente los problemas centrales la fragilidad del marco normativo, la falta
de consolidacién de la descentralizacién politica, la deficiencia del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, ia falta de planeacion a mediano
y largo plazo, la mala aplicacidn de las politicas puiblicas, la ausencia de
un servicto publico profesional real, sélo por mencionar algunos de ellos.

Nos centraremos en el punto del marco normativo local, enlazéndolo
con la profesionalizacién de los servidores piblices municipales.

En la actualidad, alrededor del 63% de los municipios del pais no cuentan
con una normatividad interna que los regule administrativamente, mucho
menos con reglamentos de planeacidn que permitan priorizar sus acciones
y son también muy pocos los que cuentan con reglamentacién especifica

106



para la prestacion de los servicios piblicos. Esto resulta grave,
considerando que ésta es la actividad primordial de los municipios de
conformidad con el articulo 115 Constitucional.,

La razon de la fragilidad normativa ticne su origen en la centralizacion
del poder politico en los Estados y la falta de interés de los congresos
locales al negar prioridad a la construceién de un marco juridico municipal
acorde a la realidad. Es claro que el problema tiene también cardctler
endégeno, ya que los ayuntamientos han fallado en su gestion interna
para la conformacion de su marco normativo, sea por falta de interés,
ante la comodidad del municipio subordinado el Ejecutivo del Estado, o
por la deficiencia de los recursos humanos que conforman la
administracién municipal.

La facultad reglamentaria del Cabildo es sumamente interesante,
controversial para muchos. entre las propuestas vertidas por estudiosos
del federalismo ha estado ampliar la facultad del Ayuntamiento para que
no sélo expida reglamentos, sino lambién leyes, con lo que se pretende
acrecentar su autonomia, En este sentido no estamos de acuerdo, al menos
no de aceptarlo como una sclucion inmediata puesto gue los
ayuntamientos en la mayor parte del pafs, no cuentan con un grupo de
regidores capacitados para tal efccto. Atin en los municipios modernos,
muchos de los miembros del Cabildo no cuentan siquiera con formacion
profesional, 16gico es gue en la mayoria de elios, el nivel académico es
bajo y de esta manera es muy poco lo que puede hacerse en materia
reglamentaria, menos atin en materia legislativa.

Auin contando con buenovs asesores, es de esperarse que el horizonte
limitado de las principales autoridades municipales, en el contexto
mencionado, limite la aceptacion de propuestas de reglamentacion interna,
justificindose en los usos y costumbres de la comunidad bajo el argumento
de que hay que consultar al pueblo para todo, pese a que el plebiscito y
el referéndum son sélo figuras discursivas que pretenden legitimar ka
facultad de decision que el mismo pueblo ha delegado en ellos.

Es por la realidad de los cabildos que abordamos el tema de la normativa
municipal conjuntamente con la necesidad de profesionalizar el servicio
piiblico en el dmbito municipal. Tradicionalmente, el sindico es el
representante legal del Ayuntamiento cuando en la mayoria de fos casos,
las Leyes Organicas Municipales no contemplan como requisito que éste
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sed licenciado en derecho, motivo por el cual tiene que delegar esa facultad
en un servidor puiblico que cuente con el perfil necesario para dar asesoria
y asistencia juridica al municipio.

La propuesta es profesionalizacién tanto del cuerpo de regidores, como
de los servidores puiblicos de la administracién municipal, lo cual implica
una reforma a la legislacién estatal, especificamente al ordenamiento
que regula el funcionamiento de los municipios, independientemente de
la denominacién que se le dé en cada entidad federativa. El resultado
seria tener funcionarios que desempefien las funciones que la ley otorga
a plenitud.

Es digna de reflexién la experiencia de que incluso cuando el perfil parece
el indicado; cuando un profesionista ha sido exitoso en su carrera y goza
del respeto y confianza de la sociedad, al incorporarse al servicio piblico,
su actuacién deja mucho que desear, la Administracién Piblica es
vilipendiada con frecuencia, pero quienes nos hemos formado en ella,
sabemos que se requiere de mds astucia que inteligencia, de mds gestion
que discurso, pero sobre todo de mayor involucramiento con las
necesidades de la ciudadania si es que pretendemos merecer ser llamados
servidores publicos.

La sociedad demanda soluciones, en el nuevo entorno politico vemos
gobernantes de diversas ideologias, todos luchando por ganar la
credibilidad del pueblo, todos preocupados por brindar un mejor servicio,
ya que aunque esto solo lleve oculto en algunos casos, por no deciren la
mayoria, un enorme deseo de poder, ¢s precisamente su responsable
actuacion, la que los llevard a alcanzar la meta. La competencia es mas
fuerte cada dia, lo cual resulta muy sano para un pais que se precia de
tener un régimen democrdtico. Y es interesante ver cdmo de pronto, las
luchas entre partidos, han generado una necesidad de estar mas preparados
para enfrentar los retos que demanda la sociedad mexicana con gran
anhelo.

Es urgente la modificacién de leyes y reglamentos donde ya existen,
pues muchos instrumentos juridicos no han sido actualizados en décadas
y mds importante; construir la base de la administracion con reglamentos,
para aquellos que no los poseen. Pero para poder tener normas funcionales
€S necesario primero que quienes las creen tengan formacion profesional.
No le quitamos crédito a las experiencias de personas que sin tener una
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carrera son brillantes al momento de hacer propuestas. sin embargo la
funci6n piblica necesita mds que destellos intermitentes de inteligencia,
solidez y esta sélo puede darla una persona que tenga herramientas para
defender, materializar y lograr la permanencia de sus ideas.

Nuestra postura puede ser tachada de elitista para gobernantes de
izquicrda, como usuatmente se les llama a quienes pregonan el poder de
las masas, sin embargo, contar con un titulo profesional no es inherente
ala élite, sino que representa una materializacion del deseo de superacion
y es precisamente de este tipo de personas de las que necesita nuestro
pafs para consolidar el federalismo. En la actualidad, desempefio un cargo
pliblico precisamente para un gobierno de izquierda, pero con la firme
conviceion de que sirvo a la sociedad en general, dando prioridad al
servicio priblico en su sentido natural y en la medida que este tipo de
gobierno vaya considerando dejar atrds rencores historicos es como
lograremos tener un mejor resultado en nuestros municipios, sélo ast
combatiremos el propdsito de crear planes a tras afios que carezcan de
mecanismos de continuidad y limiten el desarrollo de nuestro pais.

Es claro que lograr que se legisle a nivel municipal implica modificar la
naturaleza del federalismo mexicano, es por eso que considero factible
empezar por explotar las capacidades reglamentarias de los gobiernos
municipales que permitan tener normas actualizadas y funcionales para
y de esta forma definir claramente las responsabilidades de cada una de
las autoridades municipales v tener un adecuado control programitico
presupuestal que llevard a una buena prestacion de los servicios publicos.

Antes de esperar grandes reformas, los servidores publicos municipales
debemos actuar hasta donde la ley nos lo permite de forma auténoma
para resolver nuestros problemas recurrentes, nuestras deficiencias y
desde alli fomentar [a actuacion de los diputados locales en materia de
federalismo, revisando y actualizando las leyes estatales, de alli Hevar la
demanda, debidamente actualizada al Congreso de la Unién para pugnar
por una reforma que delimite claramente la autonomia municipal
contemplada en el articulo 115 constitucional.

El entorno actual asi lo permite, al fortalecer las relaciones en los tres
érdenes de gobierno, tomaremos mejores acuerdos intergubernamentales
y podremos limpiar paulatinamente de contradicctones y ambigliedades
nuestra legislacion constitucional,
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Otro punto importante para avanzar en materia de federalismo es conocer
y aceptar la realidad de cada uno de los municipios del pais. Asi como
contamos con municipios urbanos que tienen sistemas administrativos
eficaces y recursos humanos de niveles aceptables, hay otros paupérrimos
que subsisten sélo por la intervencién directa del Gobierno del Estado al
que pertenecen. viven en una constante subordinacién administrativa y
politica y cuentan con alcaldes que en algunos casos, apenas saben leer y
escribir. En este dltimo caso, habra de caer mds responsabilidad sobre
las legislaturas locales, que aunque es probable que se integren con
diputados de escasa preparacién, al menos cuentan con mejores
herramientas para formular planes y programas de fortalecimiento
municipal.

La limitante mds grande, evidentemente es el interés politico de mantener
subordinado a este tipo de municipios con intereses mezquinos que serd
muy dificil eliminar algin dia, sin embargo, la competencia por ¢l poder
también les es familiar, la naturaleza humana es asi y ain en un medio
rural siempre se quiere mds. Esta competencia es la que lleva a buscar
formas nuevas de gestién, nuevos enfoques de politicas puiblicas que
redundan en la necesidad de contar con mejores conocimientos, de buscar
herramientas en el exterior de la Federacidn, es por eso que
necesariamente se tiene que dar la interaccién con el orden federal de
gobierno, o al menos con otro de la misma naturaleza.

El flujo de la administracién piblica es tan interesante que resulta
irresponsable hacer propuestas radicales. Lo correcto es interactuar con
todos los actores sociales y politicos, tomar ejemplos de éxito y adecuarlos
a la situacién de nuestro municipio o esforzarnos por poner en prictica
nuevas formas de reglamentar el ejercicio de nuestras funciones y la
prestacion de los servicios publicos municipales, previo estudio de
factibilidad de los proyectos.

Cualquier cosa que pretenda sostenerse por mucho tiempo, debe tener
una hase sélida y en un pais como el nuestro que se jacta de poseer un
Estado de Derecho, es necesario construir normas que garanticen una
buena gestion municipal. No pueden hacer una buena lcy quienes no
saben siquiera el significado de la palabra. Mucho menos podrin
reglamentar de forma eficaz quienes con dificultad pueden escribir, como
ocurre con regidores de municipios no sélo rurales, sine en muchos que
orgullosamente se dicen urbanos.
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La funcion del ayuntamiento debe dignificarse y la funcién del Cabildo
profesionalizarse. Insisto en los integrantes del Cabildo pues son quienes
cuentan con facultades reglamentarias, pero esta profesionalizacion debe
hacerse extensiva a todos los titulares de las dependencias administrativas
de los municipios. Es importante resaltar que contrario a lo que debiera
ser. en la mayoria de los municipios el nivel académico es ms elevado
entre los directores de Area que entre tos regidores, influyendo aquellos
<obre la toma de decisiones ante una iégica y constante persuasion de los
ultimos.

Por esta causa consideramos urgente reformar las Leyes Estatales que
establecen requisitos minimos para ser miembro del Cabildo. o la omision
en tal hecho.

Nuestra propuesta no pretende acallar la voz del pueblo, del campesino,
del ser humilde que ha sido marginade y cuya ignorancia no es del todo.
responsabilidad suya. Su sentir debe expresarse y ser tomado en cuenta,
pero no es este tipo de personas Jas que deben dirigir un municipio y
mucho menos quienes puedan normar la adminisiracion intermna del mismo.
Nuestra constitucion habla de representatividad y esta debe quedar en
quienes cuenten con perfiles adecuados. Es claro que mayor
reglamentacion no es igual a calidad en el servicio, pero si da garantia de
orden a la mecinica municipal y si bien no todo profesionista es
competente, no podemos negar que enire mas instruida es una persona,
mejor serd su capacidad de discernir y actuar de forma eficaz.

Tenemos claro los vicios de nuestro sistema de educacién nacional, la
muitiplicacién de Centros de Estudios Profesionales que no cubren los
requisitos que exigen las leyes en materia educativa. pero insistimos en
el camino andado, la buena fe y el sufrimiento de un campesino s un
mite para quienes hemos tenido oportunidad de convivir de cerca con
ellos, los tiempos de “tierra y libertad”™ han quedado atrés, aquello de “la
tierra es de quien la trabaja” resulta inoperante en un Estado de Derecho,
sobre todo en estos tiempos que la globalizacién nos da palmaditas en
algunos municipios y empieza a golpear en las Entidades Federativas.

Podemos gobernar con la bandera de la democracia, atendiendo
necesidades prioritarias de la mayoria, pero sin olvidar que la
irresponsabilidad de inducir a violar la ley para ganar posiciones politicas
ha lesionado precisamente a los mds pobres, a las masas, a aquellos que
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quienes tenemos la fortuna de tener instruccién profesional hemos usado
y olvidado. Existen y su voz es pieza fundamental para lograr el desarrollo
de nuestros municipios, pero la facultad de ejecutar debe dejarse a los
ma4s instruidos.

En el dmbito federal tenemos un esfuerzo por profesionalizar el servicio
puiblico, que ademds trae el beneficio de la permanencia en el empleo,
segun resultados y conocimientos. La Ley Federal del Servicio Profesional
de Carrera cuenta con lagunas y hay deficienctas de cardcter técnico,
pero al menos es un importante intento por avanzar en el factor de recursos
humanos competentes. Hay mucho antecedentes a este respecto que no
rindieron frutos. Sin embargo, es interesante que algunos estados estén
tomando este reciente ejemplo v elaborando sus propias Leyes de
Servicios Piblicos Profesionales en el &mbito de su competencia e incluso
algunos ya cuentan hoy dia con ella.

La creacion de asociaciones, federaciones y otro tipo de agrupaciones
de municipios también es un gran avance en el fortalecimiento del
federalismo, pues se debaten temas algidos y se dan propuestas,
intercambian experiencias y mantienen programas de capacitacion
constante para los funcionarios municipales. La creacién de dreas
especificas para el tema de las entidades federativas y los municipios en
instituciones académicas también representa fortaleza para el federalismo,
como consecuencia de sus constantes convocatorias a foros, formula-
cion de propuestas a los gobiernos y lo mads importante, el constante
estudio de la realidad municipal para mejorar la gestién y promover el
desarrollo del municipio auténomo.
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Mesa de trabajo
EL PACTO FEDERAL EN EL SIGLO XXI

Ponencia
EL MUNICIPIO EN EL. MARCO DEL NUEVO PACTO
FEDERAL

David Korenfeld Federman’

Para hablar del Nuevo Pacto Federal en el siglo XXI habrd que sefialar
que el modelo actual, siendo el adecuado en su momento, fue rebasado
por hechos inéditos y nuevas demandas del pais.

Es necesario integrar a los municipios en las dreas econdmicas
consideradas como estratégicas, definiendo las prioridades que deba
atender, las cuales, se deciden, no sdlo por criterios de operatividad y
gestion, sino también en virtud de la dindmica social y las circunstancias
politicas.

La cuestién central estriba en delimitar el dmbito gubernamental y, en
contraposicién, el de los particulares, desde una perspectiva que sea no
s6lo juridica sino politica y, aln, ética. Que preserve el equilibrio entre
economia y bienestar, considerando lo mds urgente y sus posibles
consecuencias si se es 0miso.

El Plan Nacional de Desarrolio 2001-2006 define “Es cada vez mds
evidente que la descentralizacion responsable y cuidadosa, basada en
criterios de eficacia, respeto a la autonomia y equidad, rinde mayores
frutos que la concentracion de funciones. facultades y recursos”, ahora
debemos analizar si esto se cumple en la préctica, partiendo de las
siguientes insuficiencias;

e Relaciones Intergubernamentales verticales, institucionalmente
desfasadas.

e Limitaciones legales para fortalecer a estados y municipios en
materia fiscal y de politica social.

e Dificultades excesivas para el asociacionismo interestatal e
intermunicipal.

* Presidente Municipal Constitucional de Huixguilucan, Edo. de México.
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* Facultades expresas de ia federacién que adn reflejan una visién
desarrollista vertical.

* Debilidad en las instancias de coordinacién fiscal, en particular
por la nulo o escasa participacién de los municipios.

Burocratizacion, ineficiencia y duplicidad de las delegaciones
federales.

Procesos de descentralizacion inacabados e incompletos, dado
que se transfieren recursos mds no poder de decisién.

Facultades legales limitadas de los municipios para determinar
SUS INZresos propios.

La Constitucién de 1917 establecfa el federalismo como un atributo
esencial de nuestro sistema politico, a partir del reconocimiento de la
soberania de los estados y del municipio libre,

En los tiltimos afios, ha habido diversas reformas para descentralizar los
mecanismos publicos de promocitn del desarrollo y hacer posible la
autosuficiencia financiera de las comunidades locales.

Este proceso ha cobrado la dimensién de una reforma del estado, que ha
tenido por objeto crear instituciones politicas acordes a un moderno
aparato productivo que debe, inserto en la apertura econémica, satisfacer
reivindicaciones sociales crecientes.

Consecuencia de esto, la actual crisis de direccién nacional, hace necesario
redimensionar la funcién gubernamental y, con él, un real nuevo
federalismo en el que se delimite las atribuciones v las responsabilidades
entre ¢l sector publico y los particulares, a fin de corregir desequilibrios
e inequidades entre regiones, grupos v personas.

Se requiere, entonces, que la formulacién de un nuevo federalismo no
vea mds la cuestion del desarrollo como un problema sélo de
transferencias o financiamientos adicionales, sino que se trata también
de alentar la creacién de mecanismos alternos que provean de ingresos
propios y permanentes a las comunidades, a través del fortalecimiento
local y la descentralizacion regional.

Falta hacer una redistribucién juridico-operativa de las relaciones
intergubernamentales, que entre ofr~s requisitos revi.i. 1a autoridad
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local, su campo de accidn y sus expectativas de expansién en beneficio
de los nicleos poblacionales a los cuales gobierna.

En esta ponencia se establece en la bisqueda de un nuevo pacto federal,
la capacidad que demuestre cada colectividad en la bisqueda de opciones
que sean realmente horizontales para encauzar su desarrollo.

Si bien es cierto, en el caso de Huixquilucan, municipio que estd inscrito
en el concierto nacional hacendario, en donde es urgente una reforma en
esta materia, se requiere el consenso de todos los participantes, que
permita reactivar la economia nacional con impactos regionales en donde
el comiin de denominador sea una mejor asignacion de recursos.

La reforma del Estado

El Estade mexicano se caracterizé por ser, a la vez, un promotor del
desarrollo y un redistribnidor del ingreso. Durante casi cuatro décadas
logré hacer compatibles ambos objetivos, pero desde el inicio de los
afios setenta, su intervencionismo entré en evidente contradiccidn respecto
al funcionamiento del mercado. La intensa dindmica demogréfica y la
urbanizacién desordenada hicieron que disminuyera su eficiencia social,
provocando expresiones marginales y contestatarias, tensiones sociales
y politicas.

Economia y politica dejaron de coincidir. Mientras la sociedad se hacia
cada vez mas compleja y diversa, el estado fue, en sentido inverso, menos
apto para responder a necesidades variables y expectativas emergentes.

El avance del pais descansd en una centralizacion de decisiones y en la
contencién de conflictos. Hubo aciertos en lo econdmico pero también
estancamiento politico; el crecimiento fue sostenido y, sin embargo,
persistié la desigualdad. Muchas metas se cumplieron, otras no; lo que
importa ahora es conservar lo esencial itil, retomar lo que en el camino
se perdid, proponerse algo mejor.

El papel del gobierno en la modernizacién del pais cumplié en lo
fundamental su cometido. Nuevas necesidades y condiciones objetivas
obligan empero a trastocar los mecanismos de accese a los servicios de
bienestar y los términos de la competencia por el poder. Todo esto es lo
que encierra el concepto de reforma del estado.
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Esta reforma recoge, sin duda, un profundo reclamo social. Ni et gobierno,
ni los grupos de opinidn, lo han imaginado: surge de las transformaciones
que se observan en el dltimo cuarto de siglo y en las muchas
insatisfacciones, unas antiguas, otras nacientes, que provoca el
funcionamiento del aparato nacional hacia las entidades.

En buena medida, la actual discusidn sobre la forma y contenido de la
politica social, estd marcada por la dificultad para armonizar los
mecanismos de estabilidad y distribucién. La crisis fiscal del estado v su
recurrente déficit en la generacién de bienestar, son prueba elocuente de
esto.

Por lo antes mencionado debe reconocerse que el federalismo es una
condicion necesaria para el equilibrio del poder politico para que la
descentralizacion administrativa no se reduzca al fortalecimiento de las
instancias estatales, sinc que trascienda al espacio de la convivencia social.
Se requiere que los estados se descentralicen hacia los municipios y estos
hacia las comunidades. Estas ideas conducen necesariamente a una nueva
concepeidn del Estado Mexicano, que ademds hoy resulta indispensable.
Se trata de imprimirle mayor fuerza y funcionalidad al sistema federal y
no circunscribirse a su debilitamiento.

En el caso de Huixquilucan nuestro problema es ain mayor, si
consideramos que la estructura juridica de organizacion politica, es decir,
la divisidn territorial de los municipios en México, no tiene una relacién
directa o inmediata con la extension de un territorio ¢ el nimero de
habitantes, como sucede en otros paises.

De ahi que nuestra propuesta, es compartir importantes tareas legislativas
y gubernamentales en un México de graves desigualdades sociales, de
desequilibrios regionales y de concentraciones injustas e ineficaces; no
se propone terminar con el sistema federal, sino por el contrario, es
asegurar su permanencia, afianzar su fortaleza y mantener poderosamente
la unidn federal y las instituciones republicanas en los valores del
pluralismo politico, la libertad, la justicia social y la democracia activa.

Consideramos que si el Federalismo sirve para centralizar poderes antes

dispersos, como en EU, también puede ser utilizado para descentralizar
poderes anteriormente unificados (México).
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Al descentralizarse, una sociedad incrementa las atribuciones y los
Ambitos de competencia de la administracion piiblica local, en particular
de los mecanismos de gestion comunitarios que inciden directamente en
los niveles de vida, bienestar colectivo y desarroflo integral de los grupos
sociales con menores ingresos.

Al respecto, son dos los problemas que intervienen en la definicion del
nuevo tipo de competencias para el caso mexicano: de un lado, la
estrategia mediante la cual los representantes comunales pueden
coadyuvar al desarrollo micro-regional, sin alentar con ello el
intervencionismo estatal; de otro lado, la reformulacién de la relacién
entre los ambitos de gobierno, lo que aportarfa nuevos elementos al estudio
de lo local.

De lo anterior se desprende que, tanto en su dimension practica como e
su connotacion teérica, la delimitacién de competencias es en lo esencial
un problema de financiamiento. La insuficiencia de los mecanismos de
captacion fiscal de las haciendas municipales hace que su disponibilidad
de recursos sea limitada, por lo que las colectividades requieren del apoyo,
asi sea complementario. De ahi que la novedad sea la animacién,
movilizacién y organizacion de actores sociales en torno a propuestas
particulares para promover el desarrollo.

Para alcanzar buenos resultados, seria necesario prevenir ios obstaculos
que se oponen al desarrollo local. La primera de esas dificultades, seria
la confusién que frecuentemente se presenta entre los conceptos de
descentralizacion y de desarrollo micro-regional, como si ambas acciones
fueran por igual condiciones previas a la biisqueda de nuevas formas de
desarrollo.

Del mismo modo que la libertad de empresa entra en contradiccién con
las estructuras que buscan abarcar las diferentes opciones productivas
dentro de una sola directriz econdmica, asi también la gestion comunitaria
tendria que resistirse a la inercia del corporativismo, dejando abierta la
posibilidad de una subversion de la conduceién politica y del uso
patrimonial del poder.

Como el sistema municipal es por definicién abierto, los grupos que se
formen para asumir la gestion de ciertos servicios piblicos indican los
mirgenes de apertura de los diferentes municipios con respecto a su
entorno regional.
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Claro estd que la administracién municipal sigue determinada por la doble
tutela presupuestaria -a la vez programdtica y financiera- gjercida por
los gobiernos federal y estatal. Tal situacién obliga a los municipios a
mejorar permanentemente sus mecanismos administrativos, optimizando
sus recursos y dandole prioridad al mantenimiento de la obra piiblica,
con lo cual el trabajo comunitario se harfa més eficaz al alcanzar metas
locales que se encuadren en los objetivos més amplios de la planeacion
nacional.

Para que esta experiencia funcione, es necesario que haya participacién
activa tanto en la distribucién equitativa del trabajo comunal como en 1a
definicién de las condiciones en que se dé la adhesion a una agrupacién
determinada; comités de barrio, asociaciones profesionales, cooperativas
de consumo, entre otras.

Los mecanismos que favorezcan una verdadera gestion participativa
dependen entonces del grado de simplificacion y focalizacién que alcance
la administracién piiblica local, en su propio proceso de descentralizacién-
autonomizacidn con respecto a los otros érdenes de gobierno:

La organizacién interna de los servicios municipales debe desmembrarse
igualmente en pequefias unidades dotadas cada una de un minimo de
autonomia de ahi que en el caso de Huixquilucan, al iniciar nuestra gestion,
descentralizamos los servicios ptiblicos en el permanente reto de hacerlos
mds eficientes, con base en la delimitacidn de un territorio. La formacién
del personal en la administracion municipal en las técnicas de gestion y
de administracién permite, ademds de una mayor eficacia, una mayor
integracion.

Por ello mismo, debemos pensar en la adopeién de précticas participativas
que incidan de forma mds efectiva y directa en la toma de decisiones, de
manera que la gestion comunal de bienes y servicios que son de interés
colectivo, sea la base sobre la cual los actores sociales lleguen a la plena
concertacion sobre sus modos de convivencia, fundamentdndolos en todo
un replanteamiento de la vida social y de su entorno econémico-
administrativo.

Cabe constderar entonces la posikilidad de que dicha gestion participativa

tienda a propiciar actitudes colectivas, por onyo cavsa las Jjerarquias entre
distintos niveles de decisién sean cada vez menos estables al entrar en
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confrontacién con fa dindmica comunitaria generada localmente. Esto
significa que es al interior de las colectividades en donde poede darse el
movimiento generador de una nueva socicdad nos droeie oy
compleja, pero a la vez mas integrada ¥ coherente, que s¢ wlen
por la autonomia territorial y administrativa de las comunuiiies o, en
general, de los espacios en los que se da la vide Lyal

En conclusion: Las comunidades estdn situadas actualmente en el corazon
de los cambios que operan las sociedades occidentales. Es a partir de
ellas que se da una verdadera reformulacién del Estado. El Estado de
Bienestar parece abocado a desaparecer y a dejar lugar a un Estado menos
implicado directumente en el funcionamiento de la sociedad civil.

Esta evolucién no significa et final de una era jacobina, tampoco el inicio
de un periodo girondino, sino mds bien una combinacién de los dos
enfoques que podria traducirse en la existencia de un Estado més fuerte
cuyas directivas seran aplicadas por subsistemas dotados de una
autonomia de gestion.

Cuando los tres érdenes de gobierno tienen la capacidad de hacer, decidir,
construir e incluso innovar, la creatividad y eficiencia de la gestién puablica
se multiplica y se consolida.

No deseamos que el mejoramiento de los municipios sea una concesion
en detrimento de los otros ordenes de gobierno. Serd fundamental que
los érganos legislativos del pais, Congreso Federal, congresos de los
estados y los propios cabildos, compartan el debate por el establecimiento
de un nuevo federalismo, que otorgue a cada nivel de gobierno su justa
responsabilidad y le entregue los recursos necesarios y suficientes para
cumplirla a cabalidad.
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Mesa de trabajo
EL PACTO FEDERAL EN EL SIGLO XXI

Ponencia
EL TRANSITO DE UN FEDERALISMO FORMAL O
VIRTUAL A UN FEDERALISTO REAL Y
PARTICIPATIVO, COMO POLITICA PUBLICA
PRIORITARIA Y FUNDAMENTAL

Javier Patiio Camarena’
1. Naturaleza del Sistema Federal: Unidad en la diversidaZ

El estudio del Estado Federal plantea el problema de cémo es posible
que sobre un mismo territorio y una misma poblacion puedan existir y,
por consiguiente, ejercer su autoridad una pluralidad de estados. De aqui
que la discusion sobre la naturaleza juridica del Estado Federal en un
principio haya girado en torno al principio de la soberania.

El debate cobrd vigor a partir del momento en que Madison, Hamilton y
Jay publicaron El Federalista, que es la recopilacion de 67 articulos
publicados en un periodo de Nueva York bajo la firma de Publius y a
través de las cuales exponian a los habitantes de los trece estados las
caracterfsticas de la nueva forma de organizacion politica propuesta por
la convencidn de Filadelfia.

En este estado de cosas y con objeto de desentrafar la naturaleza juridica
dei Estado Federal, me serviré de las explicaciones formuladas por
Tocqueville, Mouskeli y Kelsen, mismas que a continuacion analizare.

A Alexis de Tocqueville, Chevallier lo llama el “Montesquieu del siglo
XIX”, lo que en mi concepto resulta afortunado toda vez que uno y otro
son aristocratas liberales y racionalistas que se proponen desentrafiar
realidades diferentes a la francesa y que al igual que Marco Polo tratan
de conocer a los pueblos, no con el objeto de dominarlos, sino con el
propésito de divulgar sus avances, sus aciertos y de hacerlos comunes a
todos los pueblos.

* Asociado del Instituto Nacional de Administracion Puiblica.



Los principales obras de Tocqueville son La démocratie en Amérigue y
la L'Ancien Régimen et la Révolution. La primera de ellas es 1a obra de
un hombre de treinta aflos escrita a resultas de su estancia de menos de
un afio en Estados Unidos. En la primera parte (18335), estudia la influencia
de la democracia sobre las instituciones y en la segunda parte estudia la
influencia de las instituciones sobre las costumbres.

L’Ancien Régimen et la Révolution (1856) es una obra inacabada. El
primer volumen, el tinico que aparecid en vida Tocqueville, se detiene al
comienzo de la Revolucidn.

Enel presente, los politélogos convienen en considerar que la importancia
de L’Ancien Régimen et la Révolution es tanta o mayor a la de la
Demédcratie en Amérique.

Tocqueville es un pensador que cuenta con una visién histérica, que le
permite analizar el pasado, entender el presente e intuir el futuro. En
efecto, este pensador no séle tuvo la lucidez para estudiar a los dos
movimientos més importantes de las postrimerias del siglo XVII como
lo fueron la Revolucién Francesa y la configuracion del Estado Federal
norteamericano, sino que, asimismo escribié paginas calificadas de
proféticas sobre ¢l futuro de Estados Unidos y Rusia, lamadas a
configurarse como las dos principales potencias hegeménicas.

Tocqueville es un espiritu esencialmente histérico que sabe que existen
ciertos determinismos contra los que es imposible luchar, pero sabe,
asimismo, que se pueden orientar dichos determinismos a efecto de
preservar ciertos valores.

La Demdcratie en Amérique es el resultado de una detenida reflexién
sobre la igualdad. “Los hombres tienen una pasion ardiente, insaciable,
eterna, invencible por la igualdad. La sociedad evoluciona necesariamente
hacia la igualdad”.

Tocqueville considera que la importancia de la Revolucion Francesa
deriva de la energia igualitaria que caracteriz a dicho movimiento y que
hizo posible la destruccién de la jerarquia aristocratica tradicional y en
que se sentaran las bases sobre las cuales se habrian de construir las
democracias representativas.
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De aqui que el tema central de su obra gire en lorno a la forma como se
puede conciliar la igualdad y la libertad, y configurar, al mismo tiempo
un régimen democritico sin caer en la anarquia o en el despotismo.

Las explicaciones que proporciona Tocqueville sobre el Estado Federal
parten de la afirmacién de que cuando se quiere hablar de las leyes
politicas de los Estados Unidos, se debe comenzar siempre por el dogma
de la soberania del pueblo. “En Norteamérica, este principio es reconocido
por las costumbres y proclamado por las leyes™.

Tocqueville considera que en el Estado Federal se trata de compartir la
soberania de tal suerte que los diversos estados que forman la Unitn
contintian siendo soberano en lo que se refiere a su régimen interior,
pero se encuentran subordinados a fa Federacion, que es soberana en
cuanto concierne a la nacién entera. En consecuencia, la soberania es
compartida por la Unidn y por cada uno de los Estados que la integran.
De aqui que se denomine a esta tesis “de la co-soberania”. !

En este estado de cosas y con estas ideas prevalecientes, unos afos mas
tarde-John Caldwell Calhoun®, puso en entredicho Ja existencia del Estado
Federal, asi como la explicacion formulada por Tocqueville en torno a la
co-scberania, ya que, si con apego al pensamiento de Rousseau, la
soberania es una ¢ indivisible, toda vez que es la expresion de la voluntad
general, dentro de un Estado formado por varios estados no puede
pertenecer simultdneamente al Estado central y a los estados miembros;
o bien cada uno de los estados es soberano y en tal caso se estard en
presencia de una forma de organizacién politica ya conocida y que es la
Confederacién de Estados, o bien la soberania corresponde al Estado
central y en tal caso se estard en presencia de otra forma de organizacion
ya conocida y que es la de un estado unitario. Calhoun concluia que tan

' Consditese a Alexis de Tocqueville, La Democracia en América. México Fondo
de Cultura Econdmica, 1973.

? En 1817, Calhoun desempefio el cargo de Secretario de Guerra en el Gabinete
de Monroe. En 1828 fue elegido Vicepresidente de los Estados Unidos. En 1832
renuncié al puesto de Vicepresidente y mis tarde fue electo Senador y durante e/
desempeifio de este encargo expresé la filosotia de los *Derechos de los Estados™,
en la que defiende los intereses de los estados esclavistas del Sur. Después de
desempeifiar algunos cargos administrativos volvid al Senado, cargo que
desempefio hasta su muerte.



s6lo existian estas alternativas, que no podia haber término medio alguno
¥ que, en consecuencia, el llamado Estado Federal tenia que responder a
una de estas dos realidades.

Con base en este planteamiento. Calhoun sostuve que la convencidn de
Filadelfia de 1787 configuré una Confederacion de Estados en la que
cada uno de los estados miembros conserva su soberania ¥
consecuentemente su derecho para secesionarse de la misma cuando ésta
no satisfaga sus intereses. Con apoyo en esta tesis los Estados del Sur se
propusieron abandonar la Confederacion creada por la Convencién de
Filadelfia en 1787, asi como crear uny nueva Confederacion con los
Estados del Sur y al efecto organizaron un ejéreito confederado que les
proporciond el brazo armado en el que apoyaren sus pretensiones durante
la llamada Guerra de Secesion.

Calhoun formulé la doctrina de los “Derechos de los estados™ con motivo
de la aprobacion de las actas tarifarias de 1832, que resultaban
desventajosas para el sur agricola y ventajosas para el norte
industrializado. Calhoun cuestiong la facultad del Congreso para aprobar
estas leyes y en su ensayo, La exposicion de Carolina del Sur, alegé que
la Constitucién habia formalizado un pacto entre estados soberanos por
medio del cual cada delegado ante el Gobierno Central tenia poderes
limitados. Los actos aprobados fuera del alcance del poder de un delegado
podia ser nulificados por el Estado, que en caso de que lo considciir
pertinente, podia optar por secesionarse de la UniGn. Al afio siguiente,
en 1833, tuvo lugar el histérico debate entre Webster y Calhoun en la
llamada Cuenta de Fuerza y en el cual Webster defendié el principio
federal. vn tanto que Calhoun defendi6 la soberanfa de los Estados.

Afios mas tarde se cred el Partido Republicano, cuyo programa politico
se pronunciaba por la prohibicién de la esclavitud en todos los estados:
Imumpié en la escena politica Lincoin que, basdndose en la naturaleza
misma del federalismo consideraba que el problema de la esclavitud
concernia no sdlo a los habitantes de los estados afectados sino a los
habitantes de todos los estados que conforman a los Estados Unidos.

La nominacidn de Lincoln como candidato a la Presidencia por el Partido
Republicano, dio como resultado que comenzaran a manifestarse las
tendencias separatistas hasta que el 8 de febrero de 1861 se formaron los
Estados Confederados de América, lo cual no impidié que Linceln fuera
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electo Presidente y que con este cargo se negara a reconocer la separacion
de los estados confederados.

Sin iniciar la Guerra de Secesion y durame la misma, Lincoln emite la
proclama de Emancipacidn ¢ 1863), a través de la cual se puso en libertad
a los esclavos y se les invitd a unirse a las fuerzas de Ta Unidn. Se suceden
ol triunfo de ta Unidn. la reeleceién de Lincoln en 1864, la decimotercera
enmienda que abolié la esclavitud en 1865, la promulgacion de la Ley
de Derechos Civiles en abril de 1866 v, tiempo mas tarde y con el fin de
afianzar los derechos politicos de la poblacidn negra. el Congreso aprob6
la decimoquinta cnmienda que en 1870 fue ratificada por lus fegislaturas
estatales y de conformidad con ta cual el derecho al sufragio de los
civdadanos no puede ser negado ni restringido por la Union ni por ninguno
de los estados por razones de raza. color o previa condicion de
servidumbre.

Sin lugar a dudas que el triunfo de Lincoln significe fa consolidacion del
Estado Federal, pero al margen de ello cabria preguntarse como es posible
que sicndo la soberania una ¢ indivisible en un Fstadn Federal puedan
compattir la soberania, la federacién y lus entidades [ederativas.

En este punto resulta oportuno recordar que al decir de Rousseau la
soberania tierte como notas esenciales ¢l ser una (x- er la expresion de
la voluntad general) el ser indivisible (porque =i sluntad general se
divicie deja de serio), el ser inalienable (porque el derecho del pueblo a
autodeterminarse no es un derecho gue osté en ¢l comercio), el ser
indelegable porque la titularidad de fa soberana lc crresponde al pueblo
y $6lo a él, y el ser imprescriptible (porque es. derecho no se pierde por
la falta de ejercicio a través del tempao.

La tesis de Tocqueville resulta apropiada pi ra -plicar la naturaleza del
I'wdo Federal st se parte de la consideraciorn de que se debe distinguir
erire el titular de 1o soberanfu. y el sijeu de 1. oberania; el titular de la
<herania desde Bodino hasta nuestros s, s aquella entidad que tiene
Ia fuerza o la autoridad suficienie par 1 decadir la forma de existencia
nolitica de la sociedad y en la que reside la notestad suprema de decir la
‘ov, entidad que para el pensamiento democritico no puede ser otra que
el pueblo: en cambio, el sujeto d-. la soberania lo es la comunidad
juridicamente organizada y politicamente unificada, es decir, el Estado.
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En este orden de ideas se puede decir que fa divisién de la soberania a
que alude Tocqueville no es de la titvlaridad de la soberania, puesto que
€sta es una e indivisible, pero que nada se opone a que se delegue su
ejercicio y que éste se pueda dividir entre los poderes constituidos
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial) y dentro de éstos, entre poderes de la
Federacion y de las entidades federativas.

Con apego a estas ideas se debe entender lo dispuesto en los articulos
39, 40 y 41 de la Constitucién Federal mexicana en los que se alude
tanto al titular de la soberania como al sujeto de ia soberania.

En el articulo 39 se precisa “que la soberania nacional reside original y
esencialmente en el pueblo, todo poder piiblico dimana del pueblo y se
instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el
inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”. Como
se puede apreciar en este articulo se consagra el principio de que la
titularidad de la soberania le corresponde al pueblo; la soberania es
nacional porque el derecho que tiene un pueblo para auto-organizarse es
un derecho que han tenido las generaciones pasadas, que tienen las
generaciones presentes y que tendrdn las generaciones futuras, pero
siempre se actualizard a través de la generacion actuante,

En cambio, en los articulos 40 v 41 constitucionales se hace referencia
no al titular de la soberania, sino al sujeto de la soberania que, como ya
se explico, es la comunidad juridicamente organizada y politicamente
unificada, es decir, el Estado. En efecto, en el articulo 40 constitucional,
se precisa que “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
repiiblica representativa democritica federal compuesta de Estados libres
y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos
en una federacion establecida segin los principios de esta ley
fundamental™.

Con base en estas explicaciones también resulta claro lo dispuesto en el
primer pdrrafo de nuestro articulo 41 constitucional, que dispone que el
pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la Unidn, en los
casos de la competencia de éstos y por los de los estados, en lo que toca
a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos
por la presente Constitucion Federal y las particulares de los estados, las
que en ningin caso podrdn contravenir las estipulaciones del Pacto
Federal.
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En consecuencia, de conformidad con lo dispuesto por este articulo, la
titularidad de la soberania le corresponde al puebio, el cual la ejerce a
través de los drganos de poder por €l creados, los cuales solo podran
actuar dentro de los limites que la propia Constitucion les confiere y con
apego al principio de distribucion de competencias establecido por el
articulo 124 constitucional.

Otra aportacion significativa para entender la naturaleza del Estado
Federal, es la explicacién proporcionada por Mouskheli, quien para
explicar este tipo de organizacion politica parte del hecho de que el Estado
Federal se presenta como un Estado descentralizado con un gobierno
doble, lo que le permite conciliar dos tendencias; por una parte el
imperativo de construir un Estado poderoso que pueda actuar con eficacia
en el campo internacional y, por otra, la necesidad de garantizar a sus
partes integrantes, es decir a las comunidades publicas internas llamadas
estados, la conservacion de sus particularidades locales.

Mouskheli concibe al Estado Federal como un Estado integrado por
colectividades publicas gobernadas por la federacién en los asuntos de
caricter general o nacional, pero que poseen autonomia constitucional y
participan en la formacién de la voluntad federal, distinguiéndose, de
este modo, de todas las demas comunidades publicas internas.”

La autonomia constitucional de los Estados se concretiza en el derecho
que tienen de darse una constitucion local y modificarla segin quieran.
El segundo elemento, es decir, la participacion de los estados en la
integracion de la voluntad federal, se concretiza a través de su
participacién en el érgano encargado de revisar la Constitucidn, ya que
éstaes la ley que recoge vy precisa los limites y contornos del pacto federal.

Se ha dicho que el Estado Federal presenta el mayor grado de
descentralizacién compatible con una comunidad juridica constituida por
el derecho nacional y un grado de centralizacién que ya no es compatible
con una comunidad juridica fundada en el derecho internacional.

' Mouskheli, M., Teoria Juridica del Estado Federal, México, Aguilar, 1934, P.
319,
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Con base en las consideraciones que se han hecho valer. se puede decir
que el Estado Federal viene a significarse por ser la descentralizacion
politica por excelencia.

En este punto resulta oportuno sefialar que no se debe confundir la
descentralizacidn politica -propia y caracteristica del Estado Federal-,
con la descentralizacidon administrativa que se puede dar tanto en un
Estado Federal como en un Estado centralista y la cual puede ser por
servicios o por region. La descentralizacidn por servicics se integra con
organismos due cuentan con personalidad juridica y parrimonio propios
y alos que se responsabiliza de una actividad especifica de interés publico
como en el caso de la Comisién Federal de Electricidad, Petrdleos
Mexicanos y el Instituto Mexicano del Seguro Social. La
descentralizacidn por region se integra con organismos creados para
atender y satisfacer las necesidades piblicas de una determiada
demarcacidn territorial como puede ser un Estado, un departamento o un
municipio.

En este estado de cosas y con objeto de contar con todos los elementos
necesarios para clarificar de manera integral la naturaleza del Estado
Federal, es conveniente agregar a las explicaciones de Tocqueville y
Moskheli, la explicacidn que formula Hans Kelsen. Considera el autor
de la Teoria Pura del Derecho, que los fendmenos juridicos se deben
explicar sirviéndose tan sélo de elementos juridicos y a partir de este
planteamiento considera que el Estado es una persona juridica y como
tal es un centro de imputacidn de derechos y obligaciones y con objeto
de diferenciar al Estado de las demds personas morales, sostiene que el
Estado de las demds personas morales, sostiene que el Estado es la
personificacion del ordenamiento juridico, que el Estado es el poder
coactivo del derecho, afirmacion que constituye la tesis central de sus
teoria general del Derecho y del Estado.

{ o pase en este planteamiento considera que para entender la naturaleza
du- dstado Federal, debe partirse del conocimiento de que el orden juridico
de un Estado Federal se compone de normas validas para toda la poblacion
y aplicables en todo el territonio y a las que se nomina normas federales
y normas vilidas sélo para determinados niicleos de poblacidn, y sélo
aplicables en ciertas porciones del territorio v a las que se denomina
normas locales. Las normas federales en su conjunto forman un orden
juridico parcial que configuran una comunidad juridica parcial que recibe
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el nombre de federacidn. Cada grupo de normas locales forman
ordenamientos juridicos parciales que configuran sendas comunidades
juridicas parciales llamadas Estados. Con apoyo en este planteamiento
el Estado Federal es la comunidad juridica total de la que se desprenden
mediante descentralizacién, varios ordenamientos juridicos parciales: el
de la Federacién que es una comunidad juridica parcial y las entidades
federativas que forman una variedad de comunidades juridicas parciales.

La Constitucién del Estado Federal, que es la comunidad juridica total.*
es simultineamente Constitucién de la Federacidn, de las Entidades
Federativas y del Distrito Federal, cada una de las cuales configura una
comunidad juridica parcial.

Por su parte, los Estados miembros, comunidades juridicas parciales,
descansan en la propia Constitucion Federal y e la Constitucitn local
respectiva de cada uno de ellos.

En este orden de ideas es oportuno precisar que de fa naturaleza misma
del Estado Federal se desprende la existencia de drganos que no forman
parte ni de la federacion, ni de las entidades federativas, sino que son
Srganos del Estado Federal, como es el cuso de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, cuando actda en calidad de intérprete supremo de
la Constitucién, toda vez que ésta es la ley que contiene el pacto federal,
y por lo mismo dicho érgano no puede formar parte ni de la federacion ni
de las entidades federativas.

Una vez esclarecida la naturaleza del Estado Federal, conviene precisar
que cuando un Estado se organiza en forma federal adopta una
descentralizacion politica y juridica que favorece un clima de libertad
dentro del cual se busca conciliar unidad y diversidad. Este propdésite
puede presentar dos modalidades: o bien, donde preexiste la unidad se
procura garantizar cierta diversidad, o bien donde preexiste cierta
diversidad se pretende alcanzar cierta unidad. Por lo tanto, la adopcion
de una Constitucién Federal puede obedecer:

* Consiltese a Kelsen, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, México.
1949, p. 334.
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a) Al deseo de varios Estados soberanos e independientes de
establecer una unién fuerte,’ tal y como acontecié en 1789
cuando las trece excolonias inglesas, poco satisfechas con el
funcionamiento de la Confederacién de 1778, optaron por
federalizarse; lo mismo sucedié en Suiza, que en 1848
conservando el nombre de Confederacién se convirtié en un
Estado Federal.

b) Aldeseo de un Estado Unitario de favorecer la participacién de
las comunidades piblicas internas en el ejercicio del poder
supremo, tal y como sucedié en México y en Canada.

Por dltimo. se puede decir que el siglo XXI tiene un color federalista, ya
que en ¢l presente diversos acontecimientos ponen de manifiesto la
importancia, relevancia y trascendencia que ha adquirido el federalismo,
¥y anuncian que éste acusara un notable desarrollo; pero asimismo existen
experiencias que ilustran de manera elocuente como los regimenes
federales inconsistentes pueden dar lugar a fenémenos balcanizadores
desintegradores; consecuentemente la idea federalista ya sea en forma
positiva o negativa estard presente en los procesos de definicién politica
del Siglo XXI.

Ejemplo de lo primero es el Tratado de Maastrich que en los términos
propuestos dara lugar a la configuracion de un Estado Federal Europeo,
en el que se concilien, en un marco de libertad, la unidad y la diversidad.

Ejemplo de io segundo son las experiencias del antiguo estado federalista
de la Union de Repiiblicas Socialistas Soviéticas y del Estado Federal
Yugoslave que por no haber consolidado su régimen federal han dado
lugar a movimientos pulverizadores que marchan a contrapelo de la
historia.

2. La Configuracién del Sistema Federal Mexicano
A partir de la consideracion de que la Constitucién de la Repiblica

contiene el programa de gobierno que trasciende sexenios, es necesario
analizar los contornos fundamentales de nuestro sistema federal y de

* Sobre este punto consiltese a Durand Charles, op. cit., y a Wheare, K., "Las
Constituciones Modernas™, Barcelona, nueva Coleccién Labor, 1971.
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esta suerte estar en condiciones de proponer algunas medidas para
consolidar y modernizar nuestro federalismo, proposito que ha sido, es y
seguird siendo una idea fuerza en nuestra historia constitucional.

Con este fin resulta pertinente recordar que en nuestro medio siempre se
ha entendido que la esencia del federalismo radica en que las partes
integrantes de la nacién se deben gobernar por si mismas en todo y cuanto
concierne a su régimen interior, en tanto que son gobernadas por la
federacion en todo cuanto concierne al interés nacional; es por ello que
se afirma que lo caracterfstico de todo régimen federal radica en que
promueve la unidad dentro de la diversidad.

En efecto, desde principios del siglo XIX el grupo liberal se empefio en
hacer de México una nacién moderna. Con este fin se pronuncié porque
se estructurara al pais en forma federal ya que consideraban que de esta
forma se propiciarfa una descentralizacién politica y juridica favorable
a la libertad, en tanto que el pasado colonial y la experiencia iturbidista
habian evidenciado, como lo expresé en su oportunidad Miguel Ramos
Arizpe, que el centralismo en nuestro medio habia conducido a la
omnipotencia, al despotismo y a la arbitrariedad.

Las ideas que sostenia el grupo federal encontraban su fundamentacién
te6rica en la obra de Prisciliano Sanchez, El Pacto Federal de Anghuac,
en la que se aclaraba que,

dentro del Sistema Federal, las provincias no se separan para
ser otras tantas naciones independientes en lo absoluto, sino
que respecto a su gobiemo interior se han pronunciado Estados
Soberanos, porque quieren ejercer éste sin subordinacién a otra
autoridad. Se independizan mutuamente para administrarse y
regirse por si mismas, puesto que nadie mejor que ellas pueden
hacerlo con mayor interés, con mayor acierto, y para esto tiene
un derecho incontestable, asi como lo tiene cada ciudadano para
ser sefior de su casa y sistematizar su régimen doméstico como
mejor le acomode,

Pero, sin embargo, ellas aseguran que quieren permanecer
siempre como partes integrantes del gran todo de la Nacion de
que son miembros, unidas por el vinculo indisoluble de la
Federacion, bajo una autoridad central que dirija la fuerza en
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masa, tanto para asegurar a todas y cada una de las agresiones
exiranjeras como para garantizar su independencia reciproca.

En este orden de ideas v a efecto de precisar los principios bdsicos del
federalismo, Prisciliano Sanchez puntualizé que en un Estado Federal,
cada entidad federativa debia procede a

darse la Constitucién y leyes peculiares que sean mds conformes
a su localidad, costumbres y demis circunstancias; pero nunca
deberin traspasar los limites de su objeto interior, quedando en
todo sujeto a las Leyes de la Federacion, ¥ sus consecuencias
prevenidas y consagradas en la Constitucién General.

En el terreno de los hechos, la atmésfera politica que campeaba en el
interior del pafs después del golpe de estado iturbidista, fue claramente
stntetizada por el entonces Jefe politico de Guadalajara, general Luis
Quintanar, cuando al fundar las disposiciones del Plan Provisional para
el Estado Libre de Jalisco, expresé:

desconocide el Congeso General, México carece de gobierno
central y la nacion se encuentra en “estado natural”, por ese
hecho, las diputaciones provinciales electas popularmente son
las vinicas con existencia legal y poder autorizado para sefialar
el camino a seguir... y ellas han sefalado la senda federada
interpretando el sentir popular.

De aqui que se pueda afirmar, con Reyes Heroles,® que en 1824 las
realidades ya se habfan inclinado por el Federalismo, pues antes de que
el constituyente tomara alguna determinacién, doce provincias de una y
otra forma, se habfan pronunciado por el sistema federal. O el Congreso
Constitucional sancionaba este hecho o exponia al pais a la disgregacién.
El federalismo era el medio de unir lo desunido. De no haberse adoptado
la decisién federal, México se habria balcanizado, varios paises se
hubieran desgajado del tronco comun: “El federalismo nos era connatural;

° Reyes Heroles. Jesis, “Discurso pronunciado en la ceremenia conmemorativa
del CL Aniversario de la Suscripeion de la Constitucién Federal de 1824, En el
afio de la Repdblica Federal y del Senado 4 de octubre de 1974, en Discursos
Politicos, México, PRI-Comisién Nacional Editorial, 1975,
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realidades e ideas nos impulsaban a ser federales, y si el sistema federal
no hubiera existido, seguramente lo habrfamos tenido que inventar”.

Asi, con el propésito de dar respuesta a las inquietudes que en el mismo
sentido que Jalisco hicieron valer otras provincias, los miembros de la
Comision de Constitucion del Constituyente de 1824 precisaron que
consideraban como su primer deber allegarle al Congreso Constituyente

un punto cierto de unién a las provincias. un norte seguro al
Gobierno Federal, comunicdndole al misme tiempo toda la
autoridad y energia necesarias para asegurar la Independencia
Nacional y consolidar la libertad... y a los pueblos una garantia
natural y por eso la mds firme el uso de uso de sus
imprescriptibles derechos, usurpados por tres siglos y rescatados
por una guerra de trece afos.

Con este fin sometieron a consideracion del Congreso Constituyente un
proyecto de Acta Constitutiva que en su Articulo 5 sent6 las bases del
sistema federal y mas tarde, siguiendo los lineamientos del Acta
Constitutiva y en concordancia con la realidad politica que vivia el pais,
el Congreso Constituyente estructuré al Estado mexicano en forma
republicana, democritica, representativa y federal, siendo éste, en
consecuencia, el mérito principal de 1a Constitucion de 1824, ya que con
ello se cred una atmdsfera propicia para que el pensamiento liberal
mexicano pudiera desenvolverse por todos los rincones del edificio social.

Con el propésito de evitar que las provincias se dieran constituciones
locales contrarias a la Constitucidn General, se dispuso en el articulo 31,
que las Constituciones de los Estados no podian oponerse de modo alguno
al Acta Constitutiva, ni a los que estableciera la Constitucién General; y
a efecto de evitar que por desconocimiento se pudiera incurrir en error,
se precisd que no podrian aprobarse antes de que se sancionara, circulara
y publicara la Constitucion Federal,

Con Jesiis Reyes Heroles se puede decir que,
los hombres que forjaron la Constitucion de 1824, tenian una
solida formacion politica. no s6lo en cuanto a su modo de pensar

sino también desde el punto de la estrategia a seguir. Sabian
que no es posible todo de un golpe. que hay que sembrar ciertas
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ideas, ciertos principios y luchar més tarde por ir consiguiendo
otros; por ir ampliando las ideas.

La independencia de México dio paso a un siglo colmado de luchas
intestinas. Los problemas sociales y econdmicos a que se enfrentaba la
naciente Repiblica, se vieron agudizados por la lucha de los Erupos
politicos y el poderio creciente del ejército, todo lo cual hizo posible que
las fuerzas conservadoras se aduefiaran del poder y expidieran dos
constituciones centralistas: Las Siete Leyes de 1836 y las Bases Organicas
de 1843,

Este pericdo de nuestra historia tiene muchas piginas negras que, como
acertadamente sefiala Cosio Villegas, quisiéramos borrar, muchas de las
cuales tuvieron como principal protagonista al General Santa Anna, que
ocupd por vez primera la Presidencia de la Repiblica del 16 de mayo al
17 de junio de 1833, para con posterioridad asumir en diez ocasiones
mas, y por breves periodos de tiempo, la titularidad de la Presidencia de
la Repiiblica, ejerciendo por dltima vez el poder del 20 de abril de 1853
al 9 de agosto de 1855.

Durante los gobiernos en que Santa Anna reside pero no gobierna, Valentin
(Gomez Farfas y José Maria Luis Mora adoptaron diversas medidas que
en su conjunto configuraron la llamada Pre-Reforma.

Los conservadores, descontentos con las reformas emprendidas por
Gd6mez Farias, le solicitaron al general Santa Anna que eliminara al grupo
liberal del control politico del pais, y para lo cual el general promovid el
cambio de la forma de organizaci6n politica federalista por una centralista,
Con este fin, se dieron a conocer las Bases para la Nueva Constitucién, a
través de las cuales se delineaba el perfil del régimen centralista, en el
que los gobiernos estatales dejaban de ser auténomos para convertirse
en Departamentos sujetos al gobiemo central.

El cambio de organizacién politica sirvié de pretexto para que Texas,
argumentando su oposicién a la forma de gobierno centralista, declarara
su independencia, lo que a su vez fue ¢l detonador de Ia guerra que mds
tarde sostendria nuestro pais con los Estados Unidos, y 4 consecuencia
de la cual se perdi6 mds de la mitad del territorio nacional.



Zacatecas, al ignal que otros estados, se opuso al proyecto de gobierno
centralista y levanté un ejército que puso a las drdenes de Francisco
Garcia Salinas, al cual el General Santa Anna salié a combatir y después
de derrotarlo le impuso severas sanciones al estado zacatecano.

También durante este periodo las autoridades del Estado de Yucatdn que
en ese entonces comprendia a los actuales Estados de Yucatdn, Campeche
y Quintana Roo, desconocieron a las autoridades centrales hasta en tanto
no se restableciera en la Repiblica el régimen federal.

Toda vez que la Constitucién de 1843, llamada las Bases Orgdnicas,
confirmé la organizacidn centralista adoptada por la Constitucidn de 1836,
esta atmdsfera convulsa e inestable se proyecté hasta el afio de 1847
cuando se promulgé el Acta Constitutiva y Reformas que restablecio 1a
vigencia de la Constitucion de 1824 y con ello la organizacién federalista
de la Repiblica Mexicana.

3. El Federalismo como “idea fuerza” que se requiere materializar

En virtud de que el principio federativo delineado por tas Constituciones
de 1824 y 1847, fue ratificado y conformado por las Constituciones de
1857 y 1917, se puede afirmar que una de las “ideas fuerza™ de nuestra
historia constitucional ha sido, es y seguird siendo la consolidacion de
nuestro sistema federal.

Sin embargo, en contra de este propdsito en la prictica ha operado un
proceso centralizador en el terreno administrativo, proceso que se ha
dado tanto de la federacién respecto de los estados, como de los estados
con relacién a los municipios.

El proceso ha sido tal, que en el presente se estd generando un consenso
en el sentido de que dicho proceso centralizador ha entrado en la etapa
no solo de los rendimientos decrecientes, sino de los rendimientos
negativos y, por lo mismo, voces autorizadas han insistido en la necesidad
de vigorizar y fortalecer las bases fundamentales del Estado Federal.

En nuestra opinién, el fortalecimiento del pacto federal reclama, en primer
término, que las autoridades federales no contemplen con desdén los
intereses de las entidades federativas sino que, por el contrario, deben
tener en fodo tiempo presente que las autoridades estatales y municipales
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son autoridades supremas dentro de sus respectivas érbitas competen-
ciales.

Al respecto resulta pertinente precisar que muchas desviaciones de nuestro
federalismo encuentran su origen en el hecho de que frecuentemente se
explica al régimen federal como integrado por niveles de gobierno, lo
que determina que se le entienda en forma piramidal, y que como resultado
de ello se coloque al gobierno federal en la parte superior, al de los
estados en la parte intermedia y a los gobiernos municipales en la parte
inferior.

Sin embargo, esta explicacion choca con la naturaleza del sistema federal
ya que éste se integra con Orbitas competenciales concéntricas y de
conformidad con las cuales las autoridades federales, las estatales y las
municipales son autoridades supremas dentro de sus respectivas 6rbitras
competenciales.

Es por ello que las reglas esenciales de un Estado Federal son las que
regulan la distribucién de competencias entre los poderes de la federacién,
de los estados y de los municipios, las relaciones entre esos drganos, su
composicion y reclutamiento, todas las cuales se encuentran establecidas
en la Constitucién Federal, que es por lo mismo la Ley que se precisan
los contornos  del Pacto Federal.

Con base en estas consideraciones se puede decir que de la naturaleza
misma del Estado Federal deriva el principio de supremacia constitucional
sobre los poderes constituidos, ya sean de la federacidn, de los estados o
de los municipios.

También la consolidacién del régimen federal requiere que en respuesta
a una de las aspiraciones mds sentidas por los habitantes de las entidades
federativas se aliente el establecimiento de polos de desarrollo a lo largo
¥ a lo ancho de todo el territorio nacional y se fortalezca, asimismo, la
participacion de los gobiernos estatales y municipales en los programas
de desarrollo regional, tareas en las cuales las autoridades locales, con
una acecuada formacion federativa, deben vigilar que en tado tiempo se
respeten los derechos de sus respectivas entidades.



Igualmente se deben vigorizar los procesos de descentralizacién
administrativa del gobierno federal. toda vez que estos apoyan los
procesos de descentralizacion politica,

Asi, a efecto de inocular, a través de la descentralizacion administrativa
un nuevo estilo de practicar el federalismo, se propone confiar a los
cuadros locales la aplicacidn de las leyes federales cuya formulacion le
corresponde al Congreso de la Unidn.

Asimismo considero necesario seguir alentando el sistema delegacional
del gobierno federal, confiriéndole a las autoridades delegacionales mayor
poder de decision, pero también aclarindoles gue no deben usar este
poder con actitudes soberbias frente a los gobiernos estatales y
municipales, sino que deben actuar con espiritu federalista,

Enire los campos mas propicios para acentuar el proceso descentralizador
figuran diversas entidades paraestatales que integran el drea de bienestar
social: educacion, salud, alimentacién y vivienda, asi como diversos
organismos relacionados con la hacienda pdbiica y 1a justicia federal.

Por otra parte, voces autorizadas han sefialado la necesidad de continuar
descentralizando la ubicacion de aquellas entidades del sector paraestatal,
ya sean organismos descentralizados, fondos, fideicomisos v comisiones
que por la naturaleza de sus funciones o por el campo en el que ubica su
accién, pueden trasladarse a diversas entidades federativas en un sistema
gradual, calendarizado, participativo y ordenado.

Finalmente, con el propésite de favorecer que todos seamos gestores del
fortalecimiento de nuestro federalismo, se requiere que las diversas
instituciones educativas estimulen el reconocimiento respecto a la manera
como cada entidad federativa ha contribuido a la forma de ser nacional,
asi como que se conozea en qué consiste la singularidad de cada una de
las entidades federativas.

Pero el proposite de alcanzar Ja unidad en la diversidad, objetivo medular
del sistema federal, también requiere promover que los habitantes de
cada entidad federativa no sélo conozcan la historia nacional y la historia
de su localidad, sino que asimismo tengan una idea clara sobre la forma
de ser de las demds entidades constitutivas de la federacion mexicana y
de esta forma evitar que nuestra realidad federal sea la suma de 32 {nsulas
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estatales y sentar las bases para que todo mexicano, con independencia
de su lugar de origen, considere como propioc lo que ocurra en cualquier
rincon del edificio nacional.



Mesa de trabajo
EL PACTO FEDERAL EN EL SIGLO XXI

Ponencia
SIGLO XXI Y ESTADO FEDERAL MEXICANQO

Enrigue A. Salazar Abaroa’
Introduccion

Pensar sobre el modelo federal del Estado mexicano para el siglo iniciado
es lo més propicio para el desarrollo del pais, en términos de actualizacion
de nuestro federalismo. Y desde mi punto de vista, no aportaré con la
presente exposicion. nada que no esté ya sobre el escritorio de la tan
llevada y traida Reforma del Estado, para la transicion potitica en México.
Pero de entrada apunto que con vida democritica, republicana y
auténticamente representativa e instituciones funcionales. los modelos
de Estado Federal, Confederado o Centralista operan para el desarrollo
nacional sostenido.

Por lo tanto, y sin temor a repetir férmulas y a caer en lugares comunes,
considero que plantearnos El Pacto Federal en ¢l Siglo XXI, implica
todos los temas a exponer y debatir en este foro, es decir: “Administracion
Piblica y Gobernabilidad™; “Reforma Hacendaria™; “Agenda del Buen
Gobierno™ y “Sociedad y Gobierno™. Y otros...

Y otros, como ponderar algunos apuntes sobre los tres poderes, los
llamados (jse encuentra aqui la simiente de otro Poder?) dérganos
constitucionales auténomos, la relacién de los estados con los poderes
federales, asi como pasar la mirada por los municipios y las facultades
de sus drganos de gobierno, los Ayuntamientos, de los Cabildos.

Todo lo anterior y mids, en el marco de una globalizacién vertiginosa con
una competencia feroz acentuada por el TLC. la UE y los
tundamentalismos de todo tipo: politicos, religioson unndos al terrorismo
y al narcotrilico. Los comentarios y apuntes pieilvmatizaderes que
expondré sobre El Pacto Federal en ¢l Siglo XXT ~on s siguientes:

* Asociado del Instituto Nacienal de Administracion Pubhe .
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1. Lacomparacidn de siempre: Autonomias en Espaila y Estados

en México.

La alternancia partidista y el federalismo.

Congreso de la Unidn y federalismo.

Los poderes federales y el federalismo

Los Srganos constitucionales auténomos y el federalismo.

Los Congresos locales y el federalisino.

Los Ayuntamientos de los Municipios y el federalismo.

El sistema politico y el federalismo.

Régimen politico y federalismo.

0. Principios y fines de la Constitucién y federalismo en el siglo
XX

Sk w

=0~

1.- Autonomias en Espaiia y Estados en México. Dos son los grandes
debates en paquete que en Espafia, en este mismo momento, encabeza el
presidente José Luis Rodriguez Zapatero, e implican constitucionalmente
una reforma para la descentralizacion politica: reformar la Constitucién
espanola para reformar y aumentar las funciones del Senado
transformédndolo en una auténtica Camara territorial; apoyo a las reformas
de los Estatutos de la Comunidades Auténomas con el reconocimiento
constitucional de sus lenguas y nombre de las Autonomias con la
posibilidad de tener voz en el Parlamento Europeo; y el compromiso de
acometer la financiacién autondmica con un didlogo bilateral del
Gobierno central y las autonomias que culmine en el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

De lo anterior podemos desprender la insinuacién de que Espaiia de hecho
vive el federalismo, y por el camino del derecho deja atrds el modelo de
Estado centralista para transitar hacia un Estado Federal. Cuestién politica
nada extrafia ya que plblicamente los lideres del PSOE han publicitado
tal oferta politica en sus campafias electorales.

El otro gran debate es el de la Constitucion de la Unién Europea como
forma de Estado confederado multinacional, con cuerpo militar y politica
exterior unificada.

De todos los presentes es bien conocido que teniendo Espafia un modelo

de Estado centralista, sus autonomias desde antes que llegaran inclusive
la democracia y concluyera la dictadura franquista, operaban {(por
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resistencia histdrica) con un margen mayor de autonomia que la de los
estados libres v soberanos del Estado federal mexicano.

Los nacionalismos regionales con expresiones extremas que llegaron y
aun flegan aisladamente a expresiones racistas, se atenuaron gracias a la
llegada de la democracia, el pluralismo, el sistema representativo y el
pluripartidismo de carne y hueso, y no meramente como enunciado
constitucional; pero un elemento politico no se disminuyd, sino al
contrario cobré mas fuerza, y fue el de la autonomia de sus provincias,
independientemente de tener un modelo de Estado centralista como ya
lo citamos. Luego pues la bicnvenida a la reforma de! Senado como
Céamara territorial y el fortalecimiento de los estatutos de las autonomias

con caracleristicas diferentes.

En México desde el catalejo de Ja doctrina constitucional y el método
empirico aplicado a la realidad politica del federalismo mexicano, se
han recibido criticas por la denominacién de Estados Libres y Soberanos.

En la Academia una corriente de estudiosos del derecho politico
constitucional, es decir, constitucionalista, critican que tal denominacion
de estados libres y soberanos deberia ser (el ser y el deber ser) estados
libres y autdnomos, pues se sosticne que la soberania radica en la
Conslitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. La Constitucién
es la norma soberana y la soberania reside en el pueblo, y a partir de tal
definicidn se manifiesta de forma interna y externa.

Los analistas del sistema politico mexicano, conforme a la realidad y a la
experiencia, sostienen que Unicamente en el campo nominal de la
Constitucion General y de las constituciones locales, coexisten soberanias
estatales y federalismo, pero que en la realidad hemos vivido un Estado
centralista, dadas las exorbitantes facultades constitucionales, meta
constitucionales y subconstitucionales que se fueron edificando para
construir el presidencialismo mexicano.

Concluyendo: la dindmica politica espafiola con un modelo de Estado
centralista, ha convivido de hecho con estatutos auténomos de cardcter
federalista. Y ¢l Modelo de Estado federal mexicano ha convivido con
estados sustentados en constituciones locales, que les definen comao libres
y soberanos, pero que en la realidad han sido departamentos o provincias
propias del modelo de Estado centralista,
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Hice alusion al caso espafiol. por la reciente alternancia partidista en el
ejercicio del poder piiblico, que implica una nueva dindmica politica,
manifiesta con las inquietudes de las autonomias en el marco de un
régimen de gobierno parlamentario, que ha atenuado la accién
concentradora del poder en un Estado centralista y monarquia
constitucional.

2.- La alternancia partidista en México y el federalismo. Desde tiempo
atras, pero marcadamente a partir de 1968, la época de la guerrilla, la
guerra sucia se inicio por presion de la sociedad mexicana y el riesgo de
la ingobernabilidad, inicio una reforma politica como medio (nadie puede
gobernar sentado permanentemente en las bayonetas sentencid el celebre
Corzo) para transitar hacia una Sociedad Abierta,

En un largo y sinuosoe camino, se legisld para crear la institucién de los
diputados de partido; aisladamente se reconocié algin triunfo de la
oposicion en alguna presidencia municipal, algin congreso local o alguna
curul federal; se transitd por la reforma politica que establecié el régimen
electoral mixto de mayorias relativas y minorias por férmula de voto
proporcional, se estableci6 el procedimiento electoral de primera minoria
para integrar el Senado.

Pero aun con todo lo anunciado, nuestro federalismo estaba entumecido
por la hegemonia de un partido de Estado, y un régimen politico
presidencialista, con el Presidente como Jefe de Estado, Jefe de Gobierno,
lefe de las Fuerzas Armadas, lider hegeménico en su partido, elector
decisivo de Gobernadores, Diputados, Senadores, Ministros de la
Suprema Corte de Justicia, Director del Banco de México y Secretario
de Hacienda.

Recuerdo la sorna con que alguna vez contesté mi maestro Antonio
Martinez Bdez, cuando se le cuestiond si era el presidencialismo mexicano
una dictadura, y él, rapidamente contestd que no, que posiblemente tuviera
un rasgo pero de dicha blanda. Y la dicha blanda se fue deteriorando
hasta llegar la expulsién democrdtica del PRI de la Presidencia de la
Repiblica y 1a llegada del PAN a la misma.

Ademds, los Ayuntamientos integrados pluripartidistamente,

conjuntamente con los gobiernos estatales divididos (gobernadores de
un partido y mayorfas congresistas de otros partidos y viceversa en la
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esfera local y federal) y con un cuadro nacional multipartidista repercutio
de forma directa en la vigorizacion positiva del federalismo, pero en un
primer momento no del todo constructiva, para llegar en el presente a ser
propositiva con la organizacion de la ANAGO, la CONAGO vy la
organizacion de la Convencién Nacional Hacendaria, pura una reforma
fiscal integral y federalista, la cual es urgente si queremos cursar este
siglo como un pais con crecimiento econdmico sostenido y sustentable,
y un Estado federal con desarrollo nacional sostenido,

Y al interior de los estados dicho fendmeno se manifestd, por medio del
protagonismo de los Congresos Locales y los Presidentes Municipales.

Todo to anterior, sin olvidar el protagomisimo de los integrantes de los
Tribunales Superiores de Justicia que comenzaron, en forma notoria, a
hacer valer las garantfas de la jurisdiccién para no ser removidos sin
fundamento y motivo por los gobernadores en turno.

En suma, la alternancia y el pluripartidismo trajo la divisién y control en
el gjercicio del poder, y vivificd al modelo federalista como parte del
sisterna de pesos y contrapesos, y como punto de partida para plantearnos
todos los temas que se debaten el dia de hoy. Un Federalismo cooperativo
y controlador del ejercicio del poder para ¢l desarrollo nacional, y no un
federalismo controlado y entumecido por la concentracion det poder
presidencial; o lo que podria ser mas negativo para el federalismo y la
democracia: un federalismo falso que sirva para la creacién de cacicazgos
estatales y regionales, riesgo por el que transitamos a manera de regresion
politica.

3.- Congreso de la Unidn y Federalismo. Es necesario para fortalecer el
Estado Federal la reeleccion inmediata de Senadores y Diputados para
consolidar la carrera parlamentaria y legislativa, y de cara a la
globalizacidn y la competencia que trae aparejada en todas las
mantfestaciones de la internacionalizacion de los intereses de todas las
sociedades.

En cuanto al Senado y relacionado con lo expuesto, mi punto de vista
difiere respetuosamente de quienes sostienen que el Senado se fortalece
con la homologacién de facultades y atribuciones de las Camaras. Mi
opinién es que la diferenciacion de facultades es una divisidn del gjercicio
del Poder Legistativo y evita el despotismo institucional de un poder
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sobre los otros; optar por la otra formula mencionada le quitaria al Senado
el ser la Cdmara de reflexion y lo desnaturalizaria.

Al Senado con la covarancia partidista y el pluralismio, le esperan mejores
tiempos, como garante de la igualdad juridica y politica de los estados
federados; agrego que la férmula de integracidn del Senado permite la
representacion de diversos y plurales intereses de diferentes sectores de
los estados. El fortalecimiento del Senado estd en la eficacia politica
controladora de sus Comisiones, de cara al Poder Ejecutivo, a los titulares
de las dependencias de la administracidn piblica y al Plan Nacional de
Desarrollo.

4.- Los poderes federales y el federalismo. Respecto a la Camara de
Diputados para fortalecer el federalismo debe también fortalecer y
reglamentar planificando y programando de forma indicativa y
reglamentaria su trabajo legislativo y parlamentario; reformar el articulo
69 y 74 para que conjuntamente con el informe por escrito en el que el
Presidente manifieste el estado de la administracién puablica del pais
entregue el proyecto de Ley de Ingresos y de Decreto de Presupuesto de
Egresos (1 de septiembre); y reformar el articulo 73 para establece
tdcitamente la reconduccion presupuestal.

Punto nodal para el fortalecimiento de la reptblica y el federalismo, es
la reforma del articulo 79 C. La entidad de fiscalizacidn superior de la
federacion del Poder Legislativo v no del Congreso, para evitar la
politizacién de su actuacion y el cuestionamiento partidista del ejercicio
de sus atribuciones, y entonces fortalecer su plena autonomia y
jurisdiccion y competencia nacional, en cuanto la fiscalizacién del
ejercicio de los recursos piblicos federales, estatales y municipales.

En relacidn al Poder Judicial, coincido con aguellos que se manifiestan
por la creacién de una Corte o Tribunal Constitucienal, y un Tribunal
Federal de Apelaciones que se constituya como dltima instancia de control
de la legalidad, sin dejar de lado el control difuso de la legalidad por
conocimiento del amparo directo (103 C.) de los Tribunales Superiores
de Justicia, como drganos del Poder Judicial de la Federacién, tal y como
los registra la LOPJF en su articulo | (federalizacion del control de la
legalidad) y promover la unidad de la Jurisdiccidn.
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5.- Los Organos Constitucionales Auténomos y el federalismo. En este
apartado, mi apunte va en el sentido de reforzar el federalismo con otro
pacto entre los estados: que el IFE sea el organismo responsable de los
procesos para cargos de eleccidén popular en los dmbitos federal. estatal
y municipal y que desaparezcan los institutos electorales estatales, ya
que por medio de estos tnstitutos locales, se ha pretendido establecer
cacicazgus politicos estatales manipulandolos en cuanto organizacién
de los procesos y resultados electorales, ademds de que harfan menos
onerosa para el erario pablico la democracia en el pais. Y como
provocacion, cabe recordar que nuestra historia constitucional nos registra
propueslas de un Poder Electoral, (los proyectos de la constitucion de
1842 articulo establece el Poder Electoral, y el Segundo Proyecto de
Constitucidn reitera el establecimiento de un Poder Electoral
independiente de todo otro Poder Politico) formula que reconstituiria y
desarrollaria la doctrina de la divisién de poderes de Montesguieu.
Nicaragua en su Constitucién (articulos 7 y 129) registra 4 poderes, los 3
cldsicos mas el Poder Electoral.

6.- Los Congresos Locales y el Federalismo. El articulo 116 C. debe
reformarse con el espiritu de que cada Congreso de los Diputados de los
estados, de acuerdo a su circunstancia y cultura politica de su sociedad y
partidos politicos, establezcan la reeleccidn continva de sus Diputados.
Habra Estados de la republica mexicana que establezcan la reeleccion y
otros no, pero debe prevalecer con espiritu federalista si no la soberania
estatal si, cuando menos, su autonomia. Lo anterior debe ir de la mano
de la regulacion de los gastos e inicios de precampafias y campanas y
clasificar como delito grave el [inanciamiento y ejercicio ilegal de recursos
financieros, materiales y de publicidad.

Creo pertinente comentar sobre adicionar el Articulo 76 C. fraccién I,
respecto a las facultades del Senado de aprobar los tratados
internacionales y convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo de
la Unidn (y agregar) y la mayoria de los Congresos de los Diputados de
los estados de la federacion.

Las bondades de tal adicidn se pueden debatir desde el punto de vista de
2qué tanto vincula a un Estado libre y soberano un tratado que no siguid
el proceso legislativo establecido para la formacion de leyes, decretos y



reformas constitucionales? Pero ademds, con la globalizacién vertiginosa
que estamos viviendo, me parece pertinente implicar 4 las partes del
Estado Federal en el conocimiento de tratados y convenciones para evitar
sean rechazados politicamente por Congresos estatales y fuerzas politicas
¥y econdmicas como ha sucedido con el TLC, o en el mejor de los casos
saber qué instrumentos juridicos internacionales existen para la defensa
de los derechos de connacionales en el extranjero o la promocién y
competencia econdmica de las entidades federadas en el exterior.

7.- Los Avuntamientos de los Cabildos y el Federalismo. En el mismo
sentido que para Diputados opino debe darse la reeleccién de los
Ayuntamientos de los Cabildos de los Municipios con las prevenciones
expuestas anteriormente en ¢l pardgrafo 6. Y que los Congresos Locales
legislen en los Estados para gue las leyes orgdnicas de los municipios
transiten a la jerarquia de constituciones municipales, Y viene a mi
memoria la historia constitucional del Estado de Hidalgo que enumeraba
cuatro poderes, los tres cldsicos mds el Poder Municipal.

8.- El Sistema Politico y el Federalismo. Implica la Reforma del Estado
y por lo tanto la reforma integral de la Constitucién. Por lo cual mis

comentarios van en el sentido que ésta es factible por medio del poder
reformador establecido en la Constitucién en su articulo 135; o bien
adicionar este articulo para crear el Poder Constituyente facultado para
dotarnos de una nueva Constitucion.

9.- Régimen Politico y Federalismo. Considero agotado el régimen
presidencialista y con rendimientos decrecientes que exponen cada vez
mds la estabilidad, (Chiapas, Oaxaca, Guerrero, narcotrdfico, disputas
entre los titulares de los Poderes y Dependencias y entre los titulares,
disfuncionalidad de nuestras instituciones) y el pluralismo, lo que
complica el consenso o el acuerdo politico. De hecho estamos viviendo
un régimen semipresidencial por la correlacion de fuerzas en el Congreso
de la Unidn, las gubernaturas, la composicién de los Congresos locales y
la titularidad de los Ayuntamientos, lo que repercute en un federalismo
disfuncional y de varias velocidades, segiin sea la entidad federada de
que se trate y el partido que gobierne. Opino que debemos abrir el debate
serio, profundo a nivel nacional sobre el andlisis del régimen politico
semipresidencialista o semiparlamentario.
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10.- Principios y Fines de la Constitucién y el Federalismo en el Siglo
XXI. El Estado y su forma federal son medios para salvaguardar y
promover principios, valores y fines (principios v fines los tomo como
libertad y justicia: de los principios se desprenden valores como la
democracia, la repiblica. la igualdad. la equidad, el pluralismo, la
tolerancia, etcétera).

Ademis de lo escrito en la introduccién del presente, sobre la relacion
de modelos de Estado y democracia y también relacionado con lo descrito
sobre el debate actual en Espaita relacionado con el Senado y los Estatutos
de las Autonomias, cabe agregar la consideracion de que actualmente la
sustancia det Estado Federal es el pluralismo. Y en este sentido y
atendiendo las ideas vertidas por Gustavo Zagrebelsky (el derecho dictil)
de Peter Haberle (Pluralismo y Constitucién: Estudios de la Teoria
Constitucional de la sociedad abierta) Ricardo Guastini (Estudios sobre
ta Interpretacion Juridica) apunto la posibilidad de conjuntar y adicionar
el Articulo 2 v el 17 C, para potenciar ¢! federalismo mexicano y los
principios, valores y fines (antes citados) a salvaguardar y ponderar; por
lo que expongo una debatible propuesta de reforma que es la siguiente:

Articulo 2.- “Esta prohibida la esclavitud en los Estados Unidos
Mexicanos. Los esclavos del extranjero que entren al territorio nacional
alcanzaran por ese solo hecho, su libertad y Ia proteccion de las leyes.

México se constituye en un Estado Federal Social y Democritico de
Derecho que propugnara como principios y fines de su sistemna juridico
a la Libertad y la Justicia. Y como valores, entre otros, la equidad, la
igualdad, la tolerancia y el pluralismo politico como salvaguarda de las
garantias individuales y los derechos politicos del puebio, ciudadanos y
habitantes de México.

Ninguna persona podré hacerse justicia por si misma ni ejercer violencia
para reclamar su derecho.

Toda persona ticne derecho a que se lc administre justicia por tribunales
que estardn cxpeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen
las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta. cempleta e
imparcial. Su servicio serd gratuito quedando en consecuencia, prohibidas
las costas judiciales.
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Las leyes federales y locales establecerdn los medios necesarios para
que se garantice la independencias de los tribunales ¥ la plena ejecucién
de sus resoluciones.

Nadie puede ser aprisionado por deudas de cardcter civil.”
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Mesa de trabajo
EL PACTO FEDERAL EN EL SIGLO XXI

Ponencia
GOBIERNO LIBRE Y SOBERANO DEL ESTADO DE
QUINTANA ROO

Jorge Pérez Pérez”

I. Marco de referencia

La reforma del Estado en México ha ido avanzando paulatinamente en
los dltimos 20 afios, periodo en que se han dado pasos importantes en la
reconstruccion de la nacidn vy sus instituciones. Sin embargo, el avance
ha sido penduiante, sin planeacién y menos atin consensuado con la
sociedad.

La reforma def Estado ha girado fundamentalmente en los ejes politico-
electoral y econémico. En cuanto al primero se refiere, somos la primera
generacion de mexicanos que atestiguamos el fruto de esas reformas: el
paso a la democracia y la conformacion de un verdadero régimen de
partidos. En ¢l segundo case, la reforma econdmica ha sido la
preocupacion central de los diversos gobiernos de la repdblica, al
reorientar el modelo de desarrollo hacia el exterior, sustentado en la
apertura comercial y en la insercién de pais en la nueva estructura de la
economia mundial.

En medio de estos cambios el pais ha vivido crisis recurrentes,
principalmente derivadas por la lucha por la democratizacion del pais,
por el impulso al federalismo, por el desequilibrio del sector externo de
la economia, por la profunda transformacion de la economia mundial y
el redisenio geopolitico derivado del mismo.

De Ias 503 reformas a la Constitucion General de la Republica, realizadas
enel periodo 1917-2003, el 70% correspondieron a los dltimos gobiernos.
No obstante estas adecuaciones a la Carta Magna, atin la patria nos mira
azorada y con recelo, por la fragilidad que seguimos mostrando por
alcanzar el minimo de los consensos para trabajar en la construccion de

" Presidente del Instituto de Administracidn Piblica del Estado de Quintana Roo.
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un pais mas equilibrado en la distribucién del poder, en la relacion
federacidn, estado y municipios, en la distribucién del ingreso, en el
equilibrio de la relacién trabajo-capital. en el fortalecimiento del mercado
interno y, en general, en abatir los indices de desigualdad e injusticia
politica, juridica, econdmica vy social que prevalecen en México.

La discusién de un auténtico federalismo mds justo en lo politico y mas
equitative en cuanto a la distribucién de los recursos, trasciende
actualmente las fronteras ideoldgicas y las trincheras partidistas para
insertarse de lleno en el corazdn de la democracia y su futuro inmediato.

En este ensayo sostenemos que la agenda del federalismo tiene que
armarse y discutirse politica y legislativamente en el contexto de la
reforma del Estado, pero atendiendo simultdneamente otras pricridades
de interés nacional: el servicio de la deuda piblica interna y externa; la
reorientacion del modelo de crecimiento econdmico; la creacion de fondos
compensatorios para abatir los desequilibrios regicnales; el impulsar la
orientacién del crédito bancario a la economia real; una politica fiscal
gue grave al capital y sus transacciones, entre otras. Asimismo, el asunto
de la descentralizacion ha de ser evaluado ya por la Republica en pleno,
para vislumbrar nuevos caminos que permitan fortalecer la vida de los
estados y municipios, que les permita atender los enormes rezagos sociales
que se acumulan dia a dia en la conciencia de la poblacién y en la
contabilidad de los apremios gubernamentales.

El debate sobre el federalismo y la descentralizacidn tiene que darse
simultineamente con la definicién del proyecto politico democritico de
la nacién, con la revisién a fondo de la politica econdmica, con la
transformacion y profesionalizacién de la administracion publica y con
la reorientacidén de la politica social del Estado mexicano.

Por otra parte, discutir como se pretende, por aigunos gobernadores y
legisladores de la repuiblica, de ampliar las participaciones federales a
los estados y municipios, con base en formulas mds racionales y
equitativas, al margen de un cambio en la politica econémica es seguir
navegando en un barco que sélo gira sobre su propio eje. Porque mas
recursos hoy para ios estados y municipios sobre la base de un proyecto
politico democrdtico aidn indefinido, sobre finanzas piiblicas endebles,
sobre una politica econdémica que sdlo sabe acumular desempleo,
destruccion de fuerzas productivas y pobreza generalizada, la media seria
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impactante en el corto plazo, pero efimero en el mediano y regresivos en
el largo horizonte.

Por eso, antes de abrir el debate sobre el federalismo y la reforma del
Estado. es preciso que los actores se pongan de acuerdo sobre qué tipo
de reforma y cual via de federalismo es finalinente mas conveniente y
factible seguir para consolidar el sistema politico democritico, para
revertir el paralizante centralismo que ain padecemos.

La reforma del federalismo en el contexto de la reforma del Estado no es
asunto menor para quedar en la cola de las prioridades del actual régimen,
o para quedar exclusivamente en manos de las €lites o de los partidos, y
menos ain para quedar entrampado en las coordenadas de los agregados
macroecondomicos.

En la reforma de! federalismo se juega el destino de todo el pais, dado
que es la base de la nacién para armar la nueva arquitectura de las
instituciones democriticas que sustituyan al viejo presidencialismo y su
caudal de imposiciones, alejadas del sentir social y de los intereses de
los grupos mayoritarios. La agenda de los cambios que reclama el
verdadero federalismo en lo politico, econdmico y social es incompatible
con un régimen que exhibe primeros lugares en poblacion, tamaiio de la
economia, exportacion de mercancias y atraccion de inversion extranjera
con los dltimos lugares en distribucién del ingreso, transparencia de la
vida piiblica y privada, violacién de derechos humanos, vigencia del
Estado de derecho, calidad de vida y desarrollo humano.

Por ello, estos procesos deben quedar inscritos en un nueve Contrato
Social, cuyo contenido debe ser discutido con ia sociedad civil, con las
fuerzas democriticas, de cara a la nacién y con el vigor para negociar
con ta comunidad internacional y sus instrumentos de poder un papel
mds decoroso, de acuerdo al peso de México en las relaciones
internacionales. en las decisiones que afectan el orden global.

De otro modo, seguiremos recorriendo el vigje de las frustraciones por
nuestra incapacidad de consolidar un régimen de leyes e instituciones
democriticas, sin atender a profundidad las prioridades nacionales, sin
marcar 1os espacios de la soberania y de la seguridad nacional en el
marco de los limites de la cooperacion internacional.



2. Antecedentes del federalismo

La construccién de la Repiblica Federal en México ha constituido un
proceso histdrice lleno de vicisitudes de toda indole para la nacién,
marcado por disparidades politicas, econémicas, sociales y culturales,
que a la fecha se mantiene en buena medida vigente.

Desde el Siglo XIX México ha luchado por construir un pais
independiente y con una organizacién democritica, representativa y
federal. Estos principios representaron la solucidn para construir una
nacion que reivindicara y rescatara la riqueza del pais y reconociera la
diversidad de las regiones.

La organizacién politica de la Nueva Espafia se sustenté
fundamentalmente sobre un régimen centralista, de corte absolutista y
monarquico, en donde las decisiones trascendentales y la creacién de
leyes se concentraron en instancias metropolitanas.

Este régimen heredd a las siguientes generaciones de mexicanos una
cultura politica y administrativa favorable a la practica del centralismo.

La idea del federalismo mexicano se incubd, en buena medida, en el
pensamiento de Miguel Ramos Arizpe, que se manifiesta en las Cortes
de Cadiz al defender las diputaciones provinciales que en los hechos,
fueron el antecedente inmediato de! Estado Federal Mexicano. Mas tarde,
durante el Congreso de 1823-1824, vuelve Ramos Arizpe a defender el
federalismo en forma por demds apasionante.

En 1823 la mayor parte de las provincias de México demandaban que la
nueva Nacidn se constituyera en la forma de Estado Federal, por lo que
el 12 de junio de ese afio, el Congreso Constituyente emitié una resolucién
a favor del sistema de Repiiblica Federal.

El federalismo quedé formalmente constituido en el pais, primero en el
Acta Constitutiva de la federacién e inmediatamente después en la
Constitucién de 1824. Es en estos documentos donde se establecen dos
tipos de ordenes de gobierno: el de la federacién y ¢l de los estados.
Asimismo, se crean los tres Poderes de la Union v se les dota de sus
respectivas competencias.



Desde ese momento México ha vivido en medio de la lucha de dos
corrientes antagdnicas: el federalismo, como el deber ser de la Repiblica
y el centralismo, como el verdadero ser de la nacion.

Los federalistas, que en el Siglo XIX defendieron el régimen liberal
triunfaron en forma terminante y su victoria se formalizé en la
Constitucion de 1857 al establecerse en definitiva el Estado Federal.

En el Constituyente de Querétaro no se aborda el tema relativo a la
Repiiblica Federal por considerar que era un asunto superado en las gestas
histéricas de la nacién, y por tanto, tenfa que continuar la premisa
federalista en el orden constitucional. De esta suerte, ef articulo 40 de la
carta Magna de 1917 dispondria que es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Repiiblica representativa, democritica, federal,
compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una Federacidn establecida segun los
principios de la Constitucién General.

Ante las amenazas del exterior y los problemas de la integracidn nacional,
Jos gobiernos post-revolucionarios se vieron en la necesidad de impulsar
un proyecto politico férreamente centralizado, con el propésito de
emprender un desarrollo econémico y social dindmico, pero sujeto a
instituciones publicas de estirpe federalista pero en la practica de corte
centralista,

De esta manera nace un sistema de economia mixta sustentado en un
Estado fuerte, centralizado y grande, que en 1982 llegG a conformar una
administracion piiblica paraestatal de 1,155 entidades, lo que sumado al
conjunto de ka administracion piiblica centralizada generaba el 45% del
PIB nacional. Sin embargo, en ese mismo afio habia llegado a su fin el
modelo de desarrollo sustentado en un esquema de economia cerrada y
sujeto a la sustitucion de importaciones, amparados en un régimen politico
y administrativo presidencialista, autoritario, centralizado y burocritico,
cuyo soporte era un partido hegemonico, pieza determinante del quehacer
politico nacional.

A partir de ese afio, el Gobierno de la Republica inicia un conjunto de
cambios estructurales en la economia tendientes a reorientar el modelo
de desarrollo, cuya premisa central es la apertura y liberacion del comercio
exterior, aderezado de una politica de reduccién del tamaiio del Estado,
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con el propésito de reducir el déficit fiscal a través de intensos proce-
s0s de privatizacion de empresas publicas, de reduccién del gasto piblico,
de politicas de ajuste, renegociacién permanente de la deuda externa
¥y del proceso de descentralizacién.

De este modo, el Gobierno de la Repiiblica ha volteado la cara Y sus
acciones hacia el federalismo, via el fortalecimiento de la
descentralizacion, mds por necesidad financiera que por conviccion
republicana. Decimos esto, en funcién de que los gobiernos estatales y
municipales se han hecho cargo de funciones otrora reservadas a la
federacidén: salud, educacién, saneamiento ambiental, carreteras,
proteccion civil, ecologia, sector agropecuario y seguridad publica, entre
otros. Sin embargo, desde junio de 1985, fecha en que se expide por el
entonces Presidente de la Repliblica, Miguel de la Madrid, el decreto
sobre la Descentralizacion Administrativa del Gobierno Federal, los
gobiernos han sido depositarios de nuevas y crecientes responsabilidades
piblicas pero no de las facultades y recursos suficientes para atender los
servicios transferidos.

A pesar de estas acciones o quizds a consecuencia de ellas, Jjusto es
sefialarlo, que en el periodo 1982-2004 la pobreza extrema se elevé de
13 a 27 millones de mexicanos, visto y entendido este fenémeno como
un problema integral,

Asimismo, la puesta en marcha de politicas piblicas de apoyo al libre
mercado no ha revertido los diversos grados de pobreza que alcanza va
al 60% de la poblacién mexicana.

Esos cambios llevaron también a modificar la composicién del sector
publico, ya que, producto de intensos procesos de privatizacién de los
activos del Estado mexicano, se pasé de 1,155 entidades piblicas en
1982 a 165 empresas a diciembre de 2003, con lo cual ahora el Estado
genera menos del 25% del PIB.

3. La agenda del federalismo en el contexto de la reforma del estado
en México

Reflexionar sobre el federalismo que viene, que requieren los cambios
estructurales en México, ha sido un asunto hasta ahora soskayado en la
agenda de la Reforma del Estado en México.
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El federalismo no es un asunto menor a las reformas fiscales, eléctrica,
laboral, financiera, educativa o cultural. Precisamente las cosas s
empezardn a equilibrar en México a partir de que la nacién y los agentes
politicos hayan delineado el arquetipo de relaciones entre los érdenes de
gobiemno prevalecientes en el sistema constitucional, como una condicidn
necesaria para garantizar, en el futuro inmediato, la gobernabilidad
democratica del pais.

El proceso de transicion y consolidacion a la democracia no estard
terminado si antes no se redefine la geometria del poder que requiere
México para contrarrestar aquellas fuerzas politicas y econémicas que
pretenden medir la eficacia de los gobiernos s6lo en funcién de las
necesidades de la reproduccion del capital y de los intereses exclusivos
del mercado, y en el corazdn de este andamiaje institucional esta el papel
politico y los medios de que dispongan los estados y municipios para
dejar de ser una simple maguinaria de ejercicio del gasto para convertirse
en instituciones efectivamente libres y soberanas, con capacidad de pensar
y decidir sus propios caminos de desarrollo.

La renovacion del federalismo en México se ha reducido a “administrar”
las participaciones en el contexto de la Ley de Coordinacién Fiscal de
1980 y sus reformas posteriores, asi como a impulsar la descentralizacion
administrativa y del gasto publico federal a los estados y municipios, a
través de programas de inversion etiquetados y con una normatividad
que no permite que cada estado y municipios, realmente realice los
procesos de planeacién, programacion, presupuestacidn, seguimiento.
control y evaluacién de su hacienda piiblica, de acuerdo a las condiciones
especificas que le impone su vocacion productiva y condiciones
socioecondmicas'.

El impulso del federalismo a través de las dos reformas al articulo 113
constitucional, realizadas en febrero de 1983 y diciembre de 2000, han
sido importantes pero insuficientes, ya que s6lo han dotado de mayores
facultades de administracién de servicios puiblicos a los ayuntamientos
pero no han otorgado mayores libertades politicas y econémicas para
decidir sus procesos de desarrollo.

' Bl Decrelo de Descentralizacion Administrativa de junio de 1985 y el Acuerdo
para la Descentralizacién Educativa de 1992 lo atestiguan.
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La crisis fiscal del Estado abrié nuevas vetas para el impulso de la
descentralizacion, que si bien es una condicién necesaria para arribar a
un federalismo fortalecido resulta insuficiente para estimular
efectivamente la redistribucién del poder entre las tres formas de gobierno
que asume a plenitud el sistema constitucional mexicano: federal, estatal
y municipal.

La descentralizacion sélo se ha entendido por la clase politica mexicana
cOmo una via para legitimar a un sistema presidencialista autoritario,
corroido por tanto tiempo detentando el ejercicio del poder y como una
forma de aminorar los costos econdmicos que implica la operacién de
programas de cardcter social. En el esquema conservador, neoliberal, la
descentralizacidn resulté ser la férmula ideal para hacer mis eficiente el
gasto publico, asi como un medio para desplazar el conflicto social del
dmbito federal al campo de atencién de los gobiernos estatales y
municipales, impulsado por la crisis de las finanzas puiblicas para atender
las necesidades y demandas de una poblacion, que al afio 2004, llega a
casi 106 millones de habitantes.

Asi, la descentralizacion de amplios sectores de la administracién puiblica
federal a los gobiernos estatales y municipales, tales como el
administrativo (1985); educativo (1992); salud (1994); caminos (1995);
ecologia (1996); seguridad piiblica (1997), entre otros, sdlo respondio a
la 16gica de quitar problemas al Gobierno Federal y liberar sus precarias
finanzas para atender los servicios puiblicos basicos para la poblacién,

Los procesos de descentralizacion administrativa del Gobierno Federal
sdlo han servido, en efecto, para aligerar su gasto puiblico destinado al
renglon social, compartido ahora por los gobiernos locales. Con esta
estrategia politica administrativa de la descentralizacion, el Gobierno
Federal ha podido sortear la pesada carga financiera que significa darles
servicio a una deuda piiblica externa e interna (de 150 mil millones a
diciembre de 2004) sumada a los casi 80 mil millones de délares que han
envuelto al extinto Fobaproa y su instancia sustituta: el Instituto de
Proteecion al Ahorro Bancario?,

*No estoy incluyendo otras dendas, tal es el caso de los PIDIREGAS. (Programas
de inversion privada para infraestructura publica).
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En esencia, planteado asi el problema, la descentralizacién de la vida
nacional s6lo ha sido la estrategia politica para transferir problemas a las
entidades federativas pero sin poder, recursos, facultades y competencias
suficientes para atender necesidades y demandas sociales que han crecido
en las dltimas décadas a ritmos geométricos.

En efecto, de cada peso fiscal que recauda el Gobierno Federal a través
de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y deuda, 16
centavos van a parar a las arcas de los 31 estados y el distrito federal y 4
centavos a fos 2,427 municipios. Ahora bien. el hecho de que por cada
peso presupuestado federalmente, 52 centavos se gasten por los estados
y municipios no significa que en esencia vayamos avanzando a un
federalismo pleno, sobre todo si partimos de que por cada peso
presupuestado 60 centavos son para gasto programable y los 40 centavos
restantes para el gasto no programable, concepto éste que incluye servicio
de la deuda (30 centavos) y 10 centavos de participaciones a los estados
y municipios.

En otros términos, por cada peso fiscal que presupuesta el Gobierno
Federal 10 centavos se van a los estados v municipios a través de
participaciones y otros 10 centavos por la via de programas y recursos
descentralizados (Ramos 33, 20, 26 entre otros).

En resumen, 509% del Presupuesto de Egresos de la Federacién se
distribuye entre el servicio de la deuda y los recursos que se transtieren
alos estados y munticipios, mientras que el otro 50% lo gasta directamente
el Gobierno Federal en gasto corriente (30%) y 20% en gasto de inversién,
en programas sectoriales, regionales, especiales e institucionales,

Lo cierto es que el déficit real del Gobierno Federal, gue incluye el
Programa de Inversiones Directas del Sector Privado Registradas en el
Gasto Pablico (PIDIREGAS), los subsidios a la seguridad social, los
pasivos de] extinto Fondo Bancario de Proteccidn al Ahorro (Fobaproa)
y €] monto histérico de la deuda publica externa e interna llega al 4.5%
del PiB nacional.

Con este déficit real las finanzas publicas resultan insuficientes para
atender cuatro grandes y explosivos problemas nacionales: Primero, los
pasivos internos y externos del Gobierno (deuda, Fobaproa, seguridad
social, pensiones, PIDIREGAS, entre otras. Segundo, el rezago social
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acumulado por tantos afios por igual de gobiernos populistas y
neoliberales. (60 millones de pobres segin cifras de la SEDESOL)
Tercero, para atender los programas de inversion en infraestructura
econdmica, que le den viabilidad a la reproduccion ampliada dei capital.
(300 mil millones de ddlares para los proximos 10 afios, segtin el Programa
Nacional de Financiamiento), y , en cuarto lugar, para atender los reclamos
legitimos de los estados y municipios, justamente para responder a la
ampliacién de requerimientos sociales y de infraestructura de servicios
pliblicos.

El Gobierno de la Republica se encuentra asi ante la mayor encrucijada
de su historia moderna, ya que la desatencidn o aplazamiento de cualquiera
de las cuatro grandes prioridades nacionales, pone en riesgo la
gobernabilidad democratica de la nacién, y por ende, nos hard mas
vulnerables en la nueva geopolitica mundial que, sin duda, ha surgido a
raiz del conflicto bélico estadounidense-isldmico, y del curso que siga la
economia internacional, con su ciclo de crisis recurrentes y cada vez
mas cortas, que tendrd efectos muy peculiares en las economias
emergentes como la mexicana, ya que su suerte depende de la rapidez
con la que resurja el crecimiento de la economia estadounidense.

Por ello, la renovacién del federalismo esta acotada por las cuatro
prioridades anteriormente sefialadas, es decir, los compromisos
financieros del gobierno, la deuda social, las nuevas inversiones en
infraestructura econdmica y ¢l reacomodo de México en la politica y
economia mundiales.

El impulso de un nuevo federalismo en lo politico, hacendario y
administrativo, depende en la manera en que resolvamos primeramente
la reorientacion de la politica econdmica, la renegociacién a fondo de la
deuda publica externa e interna, la reforma fiscal y, sobre todo, 1a manera
en que los actores politicos trasciendan la reyerta que les impone la
coyuntura politica electoral para sentarse a definir las leyes e instituciones
que suplan al viejo andamiaje del Estado mexicano.

Se trata de avanzar en la democracia y en el federalismo simultineamente,

de transitar a su normalidad, sin poner en riesgo los logros alcanzados en
el siglo XX.
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4. La descentralizacion en México

Conviene recordar que la descentralizacion en el régimen constitucional
mexicano ha evolucionado a través de dos vius que se han usado y pueden
seguirse aplicando ya sea en forma independiente o en forma conjunta:
la fegislativa y la convencional.

Las férmulas que ha seguido México para descentralizar y desconcentrar
la Administracion Publica son:

Redistribucion del ingreso fiscal mediante la participacion de
estados y municipios en el rendimiento de impuestos federales
a cambio de que se inhiban de imponer cargas fiscales a las
mismas fuentes para asi evitar la multiples tributacidnes.
Desconcentracién territorial a través de la creacidén de Organos
administratives desconcentrados o bien de delegacidnes en el
interior del pafs.

Transferencia del ejercicio de facultades federales junto con
los recursos correspondientes,

Relocalizacién de unidades administrativas o de entidades
paraestatales en los estados.

Traspaso de participaciones en el capital de entidades
paraestatales que se encuentren domiciliados en los estados
cuande incidan imporiantemnente en el desarrolio de los mismos.
Transferencia de recursos federales a los estados a fin de que
€stos ejecuten obras y presten servicios.

Readscripcién de personal de las oficinas centrales a los estados.
Asignacidn preferente de inversién y de recursos de operacion
a los estados con criterios de desarrollo regional.

De manera excepcional reformas descentralizadoras en cuanto
al reparto de competencias.

La participacién de las entidades y municipios en el procesa de
decisiones federales (Comités de Planeacién del Desarrollo de
los Estados).

Resumen

A pesar de que México estd por cumplir dos siglos de haber optado
por un régimen politico de corte federalista, tenemos que reconocer
que pese a los avances tendientes a lograr una mayor pluralidad
politica y un equilibrio en el ejercicio del poder, atin persiste el sello
centralista en el actuar y sentir de las instituciones de la Republica.
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Sin una reforma integral y profunda del poder, con base en un nuevo
contrato soctal, la gobernabilidad serd frdgil y el federalismo
auténtico en lo politico, hacendario y social no serd instaurado de
manera permanente,

El sistema politico centralizado, burocriético y autoritario ha llegado
asu término, toca el turno a los actores para definir 1a nueva geometria
de ese esquema que le dé plena vigencia al orden constitucional.

El federalismo no serd fcil instaurarlo sin una revisién responsable,
consensuada y con amplia legitimidad de la politica econémica que
ha seguido México desde 1982, ya que sélo asi podra establecerse
la base fiscal sana y equilibrada para que las entidades federativas
cumplan con sus responsabilidades piblicas.

La agenda del federalismo es prioritaria para el debate de la reforma
del Estado en México, a efecto de dar viabilidad y consistencia, en
el largo plazo, a la pretendida gobernabilidad democrdtica.

La agenda del federalismo es igual de prioritaria que los otros asuntos
de la reforma dei Estado: los compromisos financieros que impone
el servicio de la deuda piblica interna y externa, los rezagos sociales
y la infraestructura econdmica.

Sin una nueva geometria del federalismo, la paz social y la
gobernabilidad democratica serdn endebles y no se podrd garantizar
la estabilidad y seguridad para los inversionistas, por lo que el factor
de riesgo serd alto y latente y, por tanto, la productividad,
competitividad y las ventajas comparativas seran dificiles de sostener
en el mediano y largo plazo.

El impulso del federalismo pasa necesariamente por la
democratizacidn del pafs, que nos lleve a la bisqueda de equilibrios
en la distribucion del poder politico y una descentralizacién no sélo
de problemas para los estados y municipios, sino de facultades,
competenctas, potestades tributarias, recursos y tecnologia para
mejorar la eficiencia y efectividad de ia planeacidn del desarrolto
social y regional, sobre la base de finanzas publicas que sirvan al
pueble, no a los agregados ni a las corredurias extranjeras, eliminando
privilegios a grupos de poder afiejos y actuales, nacionales y
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extranjeros, revisando a fondo la deuda y regenerando y activando
la participacién social en las politicas publicas.

La reforma del federalismo, es el corolario de la reforma del Estado
y la via para fortalecer Iz institucionalidad de! régimen politico, lo
cual serd garante de las libertades democraticas.

Sin un federalismo moderno, institucional, tiel pero critico al Pacto
de 1a Unién, honesto, eficiente, creativo ¢ innovador, el equilibrio
de las finanzas piiblicas y el desarrollo sustentable seguira siendo
una quimera mas de la trustrada Repiblica.

Bajo este nuevo paradigma institucienal, el federalismo no podrad
seguir siendo la maquinaria que sélo tritura recursos y los aplica
deficientemente, ni tampoco la masa burocrdtica amorta y displicente,
de escasa rentabilidad social. Al contrario, la nacidn espera un
régimen tederal en constante transformacion, con liderazgo renovado,
de amplia base social, con capacidad de planear a largo plazo,
rempiendo los ciclos fatidicos del término del mandato, capaz de
movilizar la energia social para renovar y guardar las formas de la
Repiiblica, figura garante de un desarrollo con justicia social.

La descentralizacién de los procesos administrativos, politicos y
sociales, o sea la descentralizacién del aparato piiblico y de la
sociedad, segin se ha dicho ya, en una demanda universal, que se
haya presente tanto en los paises industrializados como en los paises
emergentes.

Después de 30 afios de ensayar diversas formas de descentralizacion
de la administracién pdblica, México se haya aldn en una fase
embrionaria, pues no ha podido empatar los cambios estructurales
de su economia con los cambios que reclaman los estados y
municipios, fundamentalmente en la distribucién mds equitativa del
poder publico, de los recursos fiscales y en el establecimiento de
mecanismos de participacién mas democrdticos de las instancias
locales.

La descentralizacién es. sobre todo en su aspecto politico e

ideoldgico, un proceso tendiente a rescatar una de las decisiones
fundamentales del Constituyente de Querétaro. a casi un siglo de la
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Carta Magna mexicana: el federalismo real, vigoroso, actuante y
viable para la nacién. Visto éste como un arreglo de competencias
que apoya el desarrollo democrdtico porque evita la excesiva
concentracion del poder en una esfera gubernamental y porque busca
una distribucién simétrica y equilibrada de las potestades piiblicas
entre Ia Orbita nacional y la de los estados.

Contra la descentralizaci6n se han alzado voces y se han enderezado
multiples argumentos, lo que la ha convertido en arena en donde
confluyen los enfoques politico y eficientista, El primer enfoque se
caracteriza por buscar la reivindicacién de grandes decisiones
fundamentales de la nacién, como son el Pacto Federal y el Municipio
Libre y al mismo tiempo por tener a un uso socialmente productivo
de los recursos del pueblo. El segundo enfoque pretende custodiar
la eficiencia microecondmica, a veces sélo la productividad de una
institucion piblica.

La descentralizacion es un proceso tendiente a dar una distribucién
equilibrada, en términos regionales, a las acciones publicas asi como
a elevar la participacién de las autoridades locales en las mismas.
Sin embargo, este proceso implica ya para México una reingenieria
e innovacion de las instituciones de los estados y municipios para
convertir el federalisme politico en un federalismo integral, en lo
hacendario, social y cultural.

162



Mesa de trabajo
EL PACTO FEDERAL EN EL SIGLO XXI

Ponencia
FEDERALISMO, DESCENTRALIZACION Y
DEMOCRACIA: PARADIGMA DEL PACTO FEDERAL

Luis Garcia Cdrdenas”

La consolidacién del sistema federal de cualquier Estado depende de las
condiciones histéricas de cada pais, en este proceso la cultura vy las
costumbres politicas son fundamentales para aumentar o inhibirlas
précticas de un sistema federal

En México, ese fenémeno resulta particularmente importante, en razén
de las contradicciones existentes de 1o que es el federalismo normal y lo
que es el federalismo de facto. Durante el siglo XX el Estado mexicano
se¢ moderniza juridica y politicamente, en contrario de las nuevas -
instituciones pidblicas, los elementos organizacionales capaces de
revitalizar a una estructura centralizada excepcional y paralela a un sistema
politico patrimonialista sujeta, ademds, a una lenta pero continua
degradacién de los medios necesarios para acreditar la legitimidad politica
de sus actos.

La inestabilidad econdmica, el deterioro de las estructuras e instituciones
del sistema centralista y la expresion social de inconformidad ante
procesos politicos hegemonicos, fueron factores que proporcionaron la
reestructuracién orgdnica del gobierno que seria instrumentada
progresivamente.

La descentralizacidn se convirtid, entonces, en un elemento del discurso
gubernamental y de la politica piblica. La renovacién del federalismo
implica contar con una nueva cultura politica, administrativa, econdmica
y juridica, debe darse impulso a las potencialidades locales mediante
una descentralizacién basada en la autonomia politica de los estados. La
eficacia de la administracién pablica, ¢l combate a las complejidades
regionales y la revision de los marcos institucionales.

* Presidente del Instituto de Administracién Piblica del Estado de México.
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Un nuevo federalismo implica redistribuir competencias fiscales bajo
principios de equidad y efectividad, asi como propiciar un marco de
colaboracion administrativa que privilegie la eficiencia del desempefio
de la administracién tributaria, atendiendo ventajas comparativas,
suficiencia en razén de la capacidad y la necesidad fiscal de las haciendas
locales.

El tema del federalismo es materia que entiendo en la coordinacién del
régimen democritico, que proclama una Repiblica con practicas
equitativas entre los gobiernos local y federal. Federalismo expresa pacto,
union o alianza y surge como reconocimiento de la diversidad de los
estados que conforman precisamente el Pacto Federal con la voluntad de
unificarse en una Repiiblica, manteniendo la libertad v la soberania en lo
que atafie a régimen interior y todo lo que no se oponga al pacto de
unidad.

En el arreglo institucional federal se concentran las oportunidades del
cambio politico en México, el diseiio del federalismo mexicano ha
respondido en sus momentos constitutivos a la solucién de problemas
politicos especificos, el eje principal sobre el que se articulan es la
preservacion de la unidad a partir de la diversidad.

El pasivo histérico que aiin acompana a nuestro esquema federalista es
la ausencia de instituciones piiblicas que expresen y realicen el acuerdo
gubernamental federal de manera cotidiana y préctica, el reto estd en
disefiar instituciones y procedimientos que reconozcan la existencia de
la dimensién local como factor decisivo para el desarrollo social y la
gobernabilidad democratica.

El sistema mexicano es, en la prictica, una de las instituciones potiticas
mas centralizada que existe en el mundo. El federalismo va mds alld de
la simple reivindicacién declarativa de las regiones frente al centro. El
federalismo requiere de un gobierno federal con suficientes facultades
para llevar a cabo obras de compensacién de manera subsidiaria, por
otra parte, gobiernos locales suficientemente fuertes y capaces de
proporcionar los servicies piblicos y atender las demandas de sus
Jurisdicciones.

Un federalismo fortalecido no puede resultar de la desaparicién de la
autoridad nacional. La democracia no significa destruir a una fuerza
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politica para liquidar otra ni la Repuiblica significa debilitar a un poder
para vigorizar a otro, ni el federalismo significa suprimir al gobierno
federal.

El federalismo pasa por la democratizacién de la accién gubernamental
en relacion con la vida ciudadana, este esquema se concibe como un red
institucional que distribuya responsabilidades econémicas, fiscales,
administrativas, juridicas y politicas entre 6rdenes de gobierno. En este
sentido, es urgente que el pais supere la intencién doctrinaria y nos
alejemos de la declaracion de propésitos, a fin de concretar las mds altas
aspiraciones que nos han lastimado, en todo momento como nacién
independiente.

El federalismo conjuga simultineamente las relaciones centrales y
descentralizadas, el impulso necesario para su renovacién sélo podrd
emerger si hay voluntad politica al reconocer a cada cual fos derechos y
obligaciones, segin la auténtica ley democritica v representativa
garantice, es urgente, pues, alentar las particularidades regionales v, al
mismo iempo, integrarlas en un proyecto de nacion, esto implica innovar
formas concretas de instituciones, de leyes y de los espacios politicos
necesarios que sean responsabilidad de cada entidad federativa, de sus
gobiernos locales y municipales, federalismo y democracia son dos rostros
de una misma realidad.
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Mesa de trabajo
EL PACTO FEDERAL EN EL SIGLO XXI
Relatoria

En esta mesa se contd con la participacidn de siete ponentes de formacion
multidisciplinaria, todos ellos con una sélida formacién profesional (tres
Docteres en Derecho, dos en Administracidn Publica y una Maestra en
Administracion Piablica), procedentes de municipios tan lejanos como
Cunduacan, Tabasco o complejos como Huixquilucan en el Estado de
México, ex-Ministros y un Diputado, investigadores, ganadores de
premios de investigacién en el propio Instituto Nacional de
Administracion Publica, etc. todos ellos nos ilustraron con brillantes
presentaciones; y entre los asistentes ¢ue también hicieron multiples
aportaciones encontramos servidores piblicos de alto rango en la
Secretaria de Marina Armada de México, servidores piblicos federales
y de gobiernos locales y municipios, investigadores y jévenes
profesionistas y estudiantes interesados en la problemadtica del
federalismo. La coincidencia en las ideas y los retos que enfrentamos
como pafs en materia de federalismo fue una constante.

Podemos partir del cuestionamiento de cémo es que a pesar de que
nuestros antecedentes federalistas se remontan a casi dos siglos y desde
entonces buscamos consolidarlo no lo hemos logrado. ;serd que no existe
la voluntad politica para lograrlo? la pregunta continda en el aire.

Posterior a la independencia de nuestro pais hubo dos Constituciones
Centralistas (1836 y 1843) pero para 1847 se restablecio la vigencia de
la Constitucién de 1824 y se ratificaron los principios federalistas en las
Constituciones de 1857 y 1917, pero en la prictica ha operado un proceso
centralizador en el terreno administrativo respecto de los estados y
municipios. Hemos vivido un federalismo formal y por tanto es necesario
fortalecer el pacto federal de tal manera que las autoridades federales no
contemplen con desdén los intereses de las entidades federativas, por el
contrario deben entenderlas como autoridades supremas dentro de sus
respectivas orbitas competenciales. Uno de los grandes retos para México
es el federalismo, transitar de este federalismo formal o virtual a uno real
y participativo, sobre todo considerando que el siglo XXI es de color
federalista (Javier Patifio). Se hace necesario cambiar 1a explicacidn de
que el régimen federal como integrado por niveles de gobierno, ya que
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da una perspectiva piramidal, jerarquizada y de subordinacién que coloca
a la federacion en la ctispide, a los estados en la parte intermedia y al
municipio en la parte inferior. Lo que debemos hacer es pasar a la
concepcion del federalismo como un sistema integrado por esferas
constitucionales, o como o6rbitas competenciales. De dénde podemos
partir para superar este reto, tal vez podamos empezar por conocer-
estudiar mas el federalismo y el propio municipio (en cuanto a su
estructura). El federalismo representa una estructura inteligente que debe
dar pauta a un desarrollo sostenide y sustentable que permita fluir la
energia social de abajo hacia arriba, ya que si un cuerpo tiene células
fuertes el cuerpo en su totalidad serd fuerte, ademas de esta manera se
garantiza que los problemas los resuelvan quienes los conocen mejor,
quienes estdn cerca de ellos.

La mesa de trabajo coincidié en que 1a conformacion de un Estado federal
busca conciliar dos elementos fundamentales: unidad y diversidad,
podemos agregar un tercero; la solidaridad; elementos con los cuales se
pretende lograr la autonomia de las entidades siempre teniendo cuidado
de no romper el compromiso federal que representa la unidad de 1a
republica.

Ahora bien, el federalismo del sigleo XXI deber partir de una
descentralizacion de facultades, atribuciones y responsabilidades de la
federacion, mas alld de una concepcidn administrativa, legal y atin fiscal,
debe ser concebido como una nueva forma de distribuir el poder y ejercer
la autoridad (mds equilibrados), asumir responsabilidades y una nueva
manera de entender la autonomia.

Al descentralizarse, una sociedad incrementa las atribuciones y los
ambitos de competencia de las administraciones piblicas locales, en
particular de los mecanismos de gestion comunitarios que inciden
directamente en los niveles de vida, bienestar colectivo y desarrollo de
los grupos sociales. Cuando los tres érdenes de gobierno tienen capacidad
de hacer, decidir, construir e incluso innovar, la creatividad y eficiencia
de la gestidn piblica se multiplica y consolida.

Pero por otra parte y reconociendo la enorme disparidad existente entre
los municipios un reto que deben superar lo constituye la construccion y/
o actualizacién de su normatividad interna que los regule
administrativamente. asi como la necesidad de profesionalizar a sus

168



servidores publicos tanto administrativos como del cabildo, privilegiando
la eficacia y eficiencia asi como la ética y la vocacién de servicio. Lo
anterior implica una reforma a la legislacién estatal para conformar
normas que garanticen una buena gestion municipal y dignifiquen la
funcién del cabildo. Otro gran reto de los municipios es lograr el
establecimiento de una relacién mds amplia entre autoridad municipal y
el gobernado ya que hoy esta relacién es absorbida por la esfera estatal o
federal.

La Construccion de un nuevo federalismo va mas alla de un nuevo sistema
de competencias y reformas administrativas que pueden resultar
intrascendentes y efimeras sino se insertan en un nuevo proyecto politico
de largo plazo sustentado en un nuevo contrato social y en politicas de
Estado vigorosas e incluyentes.

La agenda del federalismo es igual de prioritaria que otros temas en el
debate de la reforma del Estado en México, para dar viabilidad v
consistencia -en el largo plazo- a la pretendida gobernabilidad
democridtica; porque ésta se encuentra en los estados y los municipios.
Sin una nueva geometria del federalismo, la paz social serd endeble y no
se podra garantizar la estabilidad y seguridad para los inversionistas, por
lo cual el factor de riesgo serd alto y por tanto, la productividad,
competitividad y las ventajas comparativas serdn dificiles de sostener en
el mediano y largo plazo.

El impulsec del federalismo pasa necesariamente por la descentralizacién
no sélo de problemas para los estados y municipios, sino de facultades,
competencias, potestades tributarias, recursos y tecnologia para mejorar
la eficiencia y efectividad de la planeacion del desarrollo social y regional
sobre la base de finanzas pdblicas que sirvan a la sociedad y activando la
participacion social en las politicas pablicas.

El federalismo no podra seguir siendo la maquinaria que sélo aplica
recursos deficientemente, al contrario, la nacién espera un régimen federal
en constante transformacion, con liderazgo renovado, de amplia base
social, con capacidad de planear a largo plazo, rompiendo los ciclos
fatidicos del término del mandato, capaz de movilizar la energia social
para renovar y guardar las formas de la Repiiblica, figura garante de un
desarrollo cen justicta social.
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De igual manera se plantearon otros temas que relacionados con el
federalismo constituyen topicos fundamentales tales como: la alternancia
partidista, el Congreso de la Unidn, los poderes federales, los drganos
auténomos de gobiemno, los congresos locales y los Ayuntamientos de
los Cabildos de los municipios, entre otros.

Mencidn especial merece el tema de la eficiencia en la procuracién de
Jjusticia como un reto que desde el federalismo también debe ser abordado.
Las multiples deficiencias en la estructura organica, operativas, de
estructura programatica, la falta de autonomia del Ministerio Pablico y
el desprestigio de la institucidn son muestra de que es necesario crear
nuevos arganos de procuracién de justicia penal tanto a nivel federal
como en cada entidad federativa, a las cuales se les otorgue autonomia
de gestidn y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propio, y
que el nombramiento de sus titulares lo realicen los congresos, asi como
crear un servicio civil de carrera para los fiscales.

En otro momento se planted en esta mesa y como una duda a considerar;
si el federalismo lo mismo que la democracia se ha convertido en una
especie de velo distractor de los verdaderos problemas politicos,
econdmicos y sociales que nos aquejan como pafs.

Finalmente consolidar el federalismo que planteamos serd un proceso
largo, no se puede revertir inmediatamente el resultado de prdcticas de
muchos afios. Lograr un verdadero federalismo serfa casi como un parto
nacional con las mismas dificultades, pero traeria igualmente una gran
alegria a la nacién. Por eflo no nos resta més que continuar trabajando.
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