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CAPITULO TERCERO

EL FEDERALISMO EN ALEMANIA
Y EN MEXICO

Pensar es comparar.
Walther RATHENAU7?

1. LOS FUNDAMENTOS HISTORICOS
E INSTITUCIONALES

El objetivo principal de este apartado es el analisis de los factores
mas importantes del contexto historico del federalismo en Alema-
nia y en México. No nos interesa aqui suplir el papel del historia-
dor, sino aprender de lo que los historiadores han descubierto y
a partir de ahi poder formular generalizaciones validas para en-
tender mejor los principales aspectos y las condiciones en las que
dicha forma de Estado surgi6 en nuestros dos casos de estudio;
de esta manera, comprenderemos mejor su desarrollo posterior.
Compartimos en esto la vision de Abromeit (1992: 15), en el senti-
do de que la forma en la que tiene lugar la génesis del federalismo
impregna de manera decisiva el caracter posterior del Estado. Esta
“dependencia de senda” del federalismo aleman y del mexicano
nos explica las posibilidades de cambio de los actores instituciona-
les a lo largo del camino de desarrollo provisto por las respectivas
condiciones contextuales del origen (véase Schultze 2006d).

Para lograr obtener un panorama mas completo y amplio, y
para facilitar la comparacion, presentaremos nuestras reflexiones

70 Politico y empresario aleman (1867-1922). Pertenece, junto a Max We-
ber, Friedrich Naumann y Gustav Stresemann, a las mas sobresalientes figuras
de la historia de la democracia en Alemania en la primera mitad del siglo XX.
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por secciones. Comenzaremos por hablar del nacimiento del fe-
deralismo aleman en el siglo XIX y hasta el surgimiento del ré-
gimen nacionalsocialista en 1933; en seguida pasaremos a la dis-
cusion de las condiciones del nuevo orden después de la guerra,
pasaremos a los cambios que se llevaron a cabo posteriormente
y terminaremos con las nuevas condiciones que trajo consigo la
reunificaciéon alemana, para entender el estado actual de cosas.
En lo que toca a México, estudiaremos un primer periodo desde
los origenes hasta el inicio de los movimientos revolucionarios
de 1910, después del nuevo orden federal de 1917, igualmente
explicaremos los cambios que se llevaron a cabo hasta fines del
siglo XX y las nuevas condiciones a causa del cambio de régimen
en el 2000.

En el segundo apartado de este capitulo (II) trataremos un
tema de gran relevancia, es decir, los principios federales de am-
bos Estados, presentados de manera comparativa. Con esto ten-
dremos las bases para la discusion de la politica cultural en am-
bas naciones, que serd nuestro tema en el capitulo cuarto.

L. El federalismo alemdn
A. La historia hasta 1933

El orden federal aleman es resultado de una larga tradicion.
Algunos autores creen ver sus origenes incluso en el Sacro Impe-
rio Romano Germanico (das Heilige Romische Reich Deulscher Na-
tion). Mas facilmente reconocibles son, sin embargo, los intentos
mas o menos exitosos en el siglo XIX, que por medio de funda-
mentos federativos buscaban acabar con la enorme atomizacion
de pequenios Estados independientes e introducir un proceso de
integracion con la finalidad de crear una nueva estructura poli-
tica en la region de habla alemana luego de la desaparicion del
Sacro Imperio en 1806.7!

71 El ntimero de territorios y ciudades pertenecientes directa e inmediata-
mente al Imperio llegd a ser de 314, sin contar los aproximadamente trescientos
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En efecto: particularmente a partir de la Paz de Westfalia
en 1648, la lucha por el poder y por una relativa independencia
caracteriz6 a las relaciones de los Estados alemanes dentro del
Sacro Imperio Romano Germanico, hasta el punto de que se
fueron apartando de la égida imperial poco a poco hasta formar
una suerte de uniéon de Estados bastante laxa. Luego de la di-
solucion del Imperio en 1806 hubo que buscar un nuevo orden
en este mundo de pequefios Estados alemanes. Como resultado
de este nuevo orden surgi6 la “tradicion” tipicamente alema-
na de trazar limites fronterizos mas o menos arbitrariamente;
asimismo, los arreglos politicos y territoriales no tenian siempre
en consideracion las posibles identidades culturales locales. Estos
“productos de la casualidad” y la escasa identidad historica ex-
plican en parte el orden federal en Alemania (Sturm 2001: 17).

Los primeros intentos tenian como objetivo defender los
principados de enemigos externos. Asi surgi6 la “Confederacion
del Rin” (Rheinbund, 1806-1813), bajo la égida de Napoleon, y
en la que el elemento federal se circunscribia precisamente a la
defensa militar mutua. La “Confederacion alemana” (Deutscher
Bund, 1815-1866, llamada también Confederacion germanica o
germana), estaba formada por 35 principados soberanos y 4 ciu-
dades libres, nimero que disminuy6 a 35 Estados en 1863; este
intento fracas6 entre otras razones debido a los intereses tan di-
vergentes en muchos sentidos de los gobernantes y a la rivalidad
de Austria y Prusia.

El hecho de que los pequenos Estados en la Europa de habla
alemana buscasen constantemente defender su soberania y pre-
servar su independencia politica y cultural entr6 pronto en con-
flicto con los intensos esfuerzos por erigir en Alemania un Estado
nacional y que son parte de una corriente caracteristica del siglo
XIX, como lo muestra también el caso italiano. Es aqui en don-
de aparece la idea federalista, en forma de una Confederacion,
como principio de organizacion estatal idoneo para alcanzar un

dominios de caballeros del reino (véase Schultze, Hagen, Kleine deutsche Geschichie,
dtv, Mnich, 2001: 70).
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compromiso entre la unidad alemana y la conservacién de la au-
tonomia de los Estados. Es asi que los antecedentes del federa-
lismo aleman del siglo XX hay que buscarlos en las uniones de
Estados, en las confederaciones, del siglo XIX (Sturm 2001: 17).

La estructura de un Estado federal se alcanz6 hasta 1848
con la Constituciéon del Imperio Aleman (Paulskirchenverfassung,
1849), si bien Austria qued6 fuera. Esto significé por lo mismo
una solucién limitada, bajo la direccién de Prusia; empero, ya
estaba dotada de caracteristicas democraticas y de un Estado de
derecho. Sin embargo, puesto que el rey de Prusia, Friederich
Wilhelm IV, se negd a aceptar la corona imperial de manos del
puchlo, la Constitucién permanecié tan sélo como un esbozo.
Los esfuerzos de Bismarck por batir militarmente a Austria cul-
minaron con la guerra prusiano-austriaca en 1866, por lo que la
derrota de la monarquia del Danubio en la batalla de Koéniggrétz
al aflo siguiente permiti6 la fundacién de la Confederaciéon del
Norte de Alemania (Norddeutscher Bund).”? Tratabase con ello de
una alianza sobre todo de los Estados alemanes situados al norte
del rio Meno (Main), bajo la direccion de Prusia. En vista de esta
asimetria a favor de Prusia se habla de un “Estado federal hege-
monico”, pero que ciertamente formo las bases para la fundacion
del Imperio Aleman en 1871.

En ese ano, después de la aplastante derrota de Francia, podia
por fin lograrse la unificacion alemana promovida por Bismarck.
Esto ocurri6 con la adhesion de los Estados alemanes del sur y
por medio de la Constitucion Imperial del 16 de abril del mis-
mo afo, que se basaba considerablemente en la Constituciéon de
la Confederacion del Norte de Alemania. Este nuevo imperio
aleman acusaba igualmente una posicion hegemonica de Prusia,
cuyo rey era a la vez el emperador aleman y generalmente el jefe
de gobierno prusiano era al mismo tiempo el canciller del Impe-
rio. Si a esto le agregamos el porcentaje que el territorio prusia-

72 Otto Eduard Leopold von Bismarck-Schonhausen (1815-1989), politico
prusiano, figura clave de la diplomacia europea de la segunda mitad del siglo
XXy artifice de la unificaciéon alemana.
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no representaba para la superficie del Imperio (65%), y que su
poblacion significaba el 62% del total imperial, tendremos mas
claramente a la vista el peso tan considerable que poseia el rei-
no de Prusia. Es por esto que, a la sazon, el federalismo aleman
presentaba una marcada asimetria, esto es, estaba caracteriza-
do por una falta de correspondencias y por irregularidades. Esta
situacion era en parte de naturaleza social y en parte politico-
institucional, debido a disparidades en las relaciones de tamaiio,
de poblacién y de desarrollo, asi como a las desigualdades en la
distribucion del poder entre los estados miembros.”

Afos después, el catastrofico final de la Primera Guerra
Mundial trajo consigo no nada mas el colapso definitivo de la
monarquia, sino también del orden federal aleman. En la Asam-
blea Nacional de Weimar (1919) se impusieron las fuerzas unita-
rias y centralistas, por lo que la llamada “Reptblica de Weimar”
puede ser catalogada como un “federalismo aparente”; Beyme
(1999: 367) habla incluso de un “Estado unitario descentrali-
zado. Entre las caracteristicas mas importantes de este Estado,
estructurado desde un principio de manera igualmente asimétri-
ca, encontramos: degradaciéon de los antiguos Estados libres a la
categoria de estados miembros (Léinder), ampliacion de las com-
petencias legislativas y administrativas de las autoridades impe-
riales, dependencia financiera de los estados miembros con res-
pecto al Imperio, disminucién de la administracion financiera de
los estados miembros, sobrepeso politico del gobierno prusiano,
etcétera. Este federalismo debilitado cay6 victima, en forma defi-
nitiva, de la ideologia nacionalsocialista, particularmente debido
a las medidas tomadas entre 1933 y 1934 (como la eliminacién
de la reducida autonomia los gobiernos de los estados miembros,
llamada, en el lenguaje de la época, Gleichschaltung der Linder). De
los escombros del incipiente orden federal surgiria el Estado to-
talitario, centralmente organizado, tiranico y criminal, del nacio-
nalsocialismo.

73 Para profundizar en el tema, recomendamos, de Schultze, la entrada “Fe-
deralismo asimétrico”, en Nohlen y Schultze 2006: 605.
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B. El surgimiento del nuevo orden entre 1945 y 1949

Después del amarguisimo final de la Segunda Guerra Mun-
dial, tanto las potencias occidentales vencedoras como muchos
politicos alemanes compartian en general la idea de que el or-
den politico futuro de la naciéon debia evitar toda concentracion
del poder que pudiese llevar a abusos. Por eso podemos explicar
la reinstalacion del federalismo en Alemania Occidental como
un medio para estabilizar la democracia y asegurar la paz, o,
como lo expresa Ritter, un medio para el balance del poder en el
interior y para limitar el poder hacia el exterior (1999: 345), esto
es, un medio para asegurar el orden democratico. Puesto que los
estados miembros (Ldnder) ya existian como estructuras politicas
y administrativas, se trataba entonces de erigir un Estado central.
El federalismo de la naciente Republica federal fue concebido
por lo tanto como un principio de organizacién del Estado, no de
la sociedad (Sturm 1999: 83). Los fundamentos mas significativos
no son entonces ni las tradiciones histéricas ni ciertas condicio-
nes étnicas (Rudzio 2003: 361; Braun 2003: 67; Sturm 1999: 82;
Klatt 1991: 44). El caracter de la Reptblica federal y la existencia
de sus estados miembros fueron contemplados en aquel entonces,
por lo tanto, como un medio arreglado para un fin, sin ningin
valor en si mismo (Ritter 1999: 345).

Al terminar la guerra, los distintos partidos politicos repre-
sentaban muy variadas concepciones relativas al futuro orden
politico aleman, abarcando desde quienes favorecian la forma-
cién de un Estado centralizado fuertemente (Partido Comunista
Aleman) hasta quienes proponian una unién mas o menos laxa
de Estados libres (CDU y sobre todo la CSU). Kurt Schumacher,
presidente del SPD, resumio6 sus ideas con las palabras “Tan fe-
deral como sea posible, tan centralista como sea necesario”.

La refundacion de un Estado aleman comenzo con la crea-
cién de gobiernos estaduales en la zona de ocupacién estadouni-
dense. Acto seguido se establecieron un Consejo de los Estados
(Lédnderrat) con sede en Stuttgart, y un Consejo Econémico (Wirts-
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chafisrat), cuyos alcances abarcaban todas las zonas de ocupacion.
Para ese momento era ya evidente que las concepciones politi-
cas de los Estados Unidos, Inglaterra y Francia acerca del futuro
de Alemania eran incompatibles con las de la Uniéon Soviética.
Por lo mismo, en 1948 decidieron las tres potencias occidentales,
de comun acuerdo con los Paises Bajos, Bélgica y Luxemburgo,
en la llamada “Conferencia de Londres”, fundar un Estado oc-
cidental aleman con un orden moderadamente federal. En ese
mismo afio, los “Documentos de Frankfort”, como se conocen
en la historia, resumieron el objetivo final de las tres potencias
de ocupacion:

La Asamblea Constituyente elaborara una Constituciéon demo-
cratica, que para los estados miembros (Ldnder, prontnciese Lin-
der) participantes funde una forma de gobierno de caracter fede-
ral, que es la mas idonea para restablecer por fin la desgarrada
unidad alemana actual y proteger los derechos de dichos estados
miembros, que cree una adecuada instancia central y que conten-
ga las garantias para los derechos y libertades individuales.

Por lo tanto, los jefes de gobierno de los estados miembros
en la zona ocupada por las potencias occidentales convocaron a
una Asamblea Constituyente. Con este fin, los parlamentos loca-
les crearon un Consejo Parlamentario con la tarea de elaborar y
acordar una Constitucién para un nuevo Estado aleman. Como
a la sazon no existia (atin) un gobierno central, los jefes de go-
bierno (Ministerprésidenten) de los estados miembros y los gober-
nadores militares de los Aliados fueron quienes ejercieron una
influencia decisiva sobre el caracter federal del orden politico
propuesto (Beyme 1999: 366). De ahi la frase de Ritter: “En el
principio fueron los Linder” (1999: 343). Hubo sobre todo tres
preguntas polémicas que alimentaron las discusiones: en primer
lugar, si para posibilitar la participacion de los Linder en la for-
macion de la voluntad politica de la Federaciéon era mejor un
Senado o un Consejo Federal (Bundesrat); en segundo, con qué
fuerza estaria representado cada Land en dicho organismo, y en
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tercero, si el peso principal de la legislacion y administracion fi-
nanciera y tributaria deberia estar en manos del ambito federal
o del estadual.

El Consejo Parlamentario alcanzé ciertos compromisos para
resolver tan dificiles preguntas. Asi, en lo que toca al primer pun-
to, se decidi6 por lo que se llama “una solucién atenuada de Con-
sejo Federal”, en la que se tomaria en cuenta el principio de la
igualdad de los estados miembros, pero que a la vez considera-
ra las diferencias en el nimero de habitantes. La “solucion por
el Consejo Federal” significa que los gobiernos de los estados
miembros participarian en la formacién de la voluntad politica
de la Federacién, en lugar de una Gamara de Senadores electa
por votacion popular directa como representacion de los esta-
dos, como por ejemplo es el caso en México. Esta participacion
se lleva a cabo a través del Consejo Federal, de lo que resulta
que la cooperacion esta ya considerada de antemano (Miinch y
Meerwaldt 2002¢: 20). La administracién tributaria se repartid
entre los ambitos federal y estadual, siendo el primero responsa-
ble sobre todo de la competencia legislativa, pero adjudicandole
al Consejo Federal una igualdad en la legislacion tributaria.

La nueva “Ley Fundamental” (Grundgesetz) de la Republica
Federal Alemana, como se le conoce al documento constitucio-
nal, entré6 en vigor el 23 de mayo de 1949, después de la aproba-
cién del Consejo Parlamentario y de los gobernadores militares,
asi como después de la ratificacion de los parlamentos locales
occidentales, con la excepcion del bavaro. Los estados miembros
forman desde entonces para el nuevo Estado federal tanto la di-
vision territorial como también lo que se conoce como “segun-
do nivel (politico)”. La divisioén vertical de poderes debia, en ese
nuevo Estado federal, fortalecer y complementar la division de
poderes horizontal (Sturm 1999: 83).

Después de la guerra, entonces, al refundarse el federalismo
aleman, se pretendia que cumpliese con diversas funciones, acor-
des al contexto del momento y a la vision de futuro de los funda-
dores del nuevo orden constitucional. Lo fundamental era, ante
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todo, evitar de una buena vez el abuso del poder, por lo que en la
configuracion del federalismo el primer objetivo era precisamen-
te el control y equilibrio del poder. En segundo lugar, en vista de
la tragedia de la guerra, era esencial buscar la unidad y la uni-
formidad de las condiciones de vida en todo el pais, para lo cual
era necesaria una mayor autonomia de los Lander. Con el paso de
los anos, esta idea de la uniformidad de las condiciones de vida
se convirti6 en el principio basico y caracteristico del federalismo
aleman, orientando a la politica, a la justicia constitucional, al
ciudadano y a los intereses colectivos. Por altimo, en tercer lugar,
se busco garantizar a los estados miembros una fuerte influen-
cia en las decisiones politicas de la Federacion. Esta influencia
de los Lander se consideraba necesaria para alcanzar la ansiada
uniformidad en las condiciones de vida, por lo que se empled el
concepto del “federalismo participativo o cooperativo”, propio
del modelo aleman (Nohlen 2006b: 150).

Dado que ya explicamos en el primer capitulo cuales son los
diferentes tipos de federalismo que existen, solo nos resta decir en
este punto que en un Estado caracterizado por el llamado “fede-
ralismo dual” (que, recordémoslo, nunca se encuentra en estado
“quimicamente puro”), la lealtad de los ciudadanos es hacia su
comunidad y hacia su regién. Las intervenciones del Estado cen-
tral en la politica regional tan s6lo se “toleran”, pues no gozan
por lo general de la confianza de los ciudadanos. La pluralidad
en los estados miembros es la regla, como sucede en Suiza, en
Canada o en Estados Unidos. Sin embargo, como acabamos de
sefialar, en el proceso de refundacion del Estado de derecho en
Alemania no se busco realizar tal “federalismo dual”, pues falta-
ban desde el comienzo las condiciones contextuales basicas para
ello. Por el contrario, la division especifica de competencias pre-
vista por la LF conduce inevitablemente a una estrecha coopera-
cion entre los ambitos federal y estadual, en vista de la toma de
decisiones que comparten el Parlamento o Dieta Federal (Bun-
destag) y el Consejo Federal en el proceso legislativo federal, y la
division de tareas entre la legislacion federal y la administracion
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por parte de los estados miembros en el caso de la actividad esta-
tal (véase Sturm 1999: 82; Mielke y Brauer 2002: 151 y 152, nota
12). Recordemos en este punto el hecho de que solamente unos
cuantos de los actuales Linder provienen de una historia ininte-
rrumpida como Estados, por lo que en aquel entonces, al fun-
darse la Reptiblica en 1949, no podia existir una lealtad regional
hacia los recientemente creados Lander. Por otro lado, era impo-
sible pensar en una direccion politica separada, siendo que la LF
preveia un grado muy alto de cooperacion (véase Sturm: idem).
Es por ello que surge el concepto del “federalismo cooperati-
vo”, que se basa en el hecho de que instancias de decision que al
principio eran relativamente auténomas, ahora deben colaborar
para llevar a cabo sus tareas, lo que da lugar a “traslapes”. Las
formas preexistentes de colaboracion entre los niveles politicos,
por lo mismo, se acrecientan. En el marco de esta cooperacién
entre los diferentes actores del Estado se origina un entretejido
de atribuciones y facultades que coinciden y se entrecruzan, de
modelos y patrones de coordinacién y acuerdos, de trabajo com-
partido en la planeacion de las actividades estatales, de atribu-
clones y competencias de cogestion formales e informales, por
lo cual las innumerables instancias horizontales y verticales de
organizacion y decision configuran una suerte de “engranaje”
(Laufer y Miinch 1998: 248).7* La Republica Federal Alemana
se caracteriza por lo tanto por una muy estrecha colaboracién
de las instancias de decision, a tal grado que, incluso ahi donde
no habria ninguna presion para cooperar, los Linder prefieren
la nivelaciéon burocraticamente organizada y la cooperacion en
lugar de la competencia, por lo que Sturm ha identificado mas
de 1000 grupos de trabajo “que coordinan las politicas de los es-
tados miembros hasta en sus mas pequefios detalles” (1999: 83).
Hay una gran cantidad de contactos informales entre los 6rganos

7+ Rudzio (2003: 379, tabla 2) ofrece una panorama muy practico para en-
tender el camino entre la presentacién y aprobacion de una ley federal y su eje-
cucion. Para el tema del “entretejido” politico relativo a la toma de decisiones
en labores de planeacion véase Laufer y Miinch 1998: 276ss.
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administrativos del gobierno federal y de los gobiernos estaduales
que incluso llegan a ser mas importantes que las relaciones for-
males. Ademas existe un gran niimero de comisiones, grupos de
trabajo y comités con las mas diversas tareas: desarrollar modelos
para iniciativas de ley, planeacién para el trabajo de las centrales
estaduales para la formacion politica, capacitacion para los agen-
tes de policia, alojamiento de asilados politicos, entre muchisimas
labores mas (véase Laufer y Miinch 1998: 252). De ahi que el “fe-
deralismo cooperativo” signifique que los problemas deben ser
resueltos por medio de una accién conjunta, coordinada entre el
gobierno federal y los gobiernos estaduales, esto es, a fin de cuen-
tas, por medio de la ampliacién de las atribuciones del ambito fe-
deral a costas de los estados miembros. El concepto “federalismo
cooperativo” ha adquirido una dimension tal, que va mas alla de
la consideracién de un comportamiento “amigable” de ambos
niveles politicos entre si (Berggreen 1991: 173).7

Las consideraciones que acabamos de formular nos serviran
mas adelante para explicar el concepto del “sistema de decisio-
nes conjuntas” (Politikverflechtung), elemento indispensable para la
comprension de las politicas sectoriales en Alemania.

Resumiendo lo dicho hasta ahora, diremos que en la configu-
racién del federalismo aleman los constituyentes buscaron, en pri-
mer lugar, el control y equilibrio del poder, no tanto la separacion
vertical de los poderes; en segundo lugar, la unidad y creaciéon de
condiciones de vida uniformes, no tanto la diversidad de los esta-
dos miembros; y en tercer lugar, una fuerte influencia de los Lander
en las decisiones politicas de la Federacion.

Es importante senalar que, st bien todas estas caracteristicas
del federalismo aleman se encuentran ya desde un principio en la
LE su realizacion plena dependi6 de las caracteristicas peculiares
de la cultura politica alemana, mas orientada por tradiciones y

75 La pregunta acerca de las consecuencias del federalismo cooperativo en
el campo de la politica cultural nos ocupara en posteriores capitulos. Para una
reflexion mas profunda sobre el federalismo cooperativo, véase Sanchez de la
Barquera 2008c.
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conductas anticonflictivas o consensualistas, por lo que en la so-
ciedad alemana no se cuestion6 ni se ataco el nuevo tipo de fede-
ralismo ideado e introducido (Nohlen 2006b: 150 y 151).

C. Los cambios entre 1949 y 1990

En el lapso de su corta historia, el moderno orden federal
aleman ha cambiado significativamente en comparacioén con su
estructura original. Asi, la autonomia estadual se ha reducido
mucho (aunque sigue siendo muy amplia en comparacion con las
atribuciones de los estados mexicanos), en tanto que el legisla-
dor federal ha ido concentrando para si poco a poco casi todas
las competencias del catalogo de las atribuciones legislativas que
antes estaban en manos comunes del ambito federal y del esta-
dual (articulo 74 de la LF). Esto lo ha logrado amparandose en el
parrafo 2 del articulo 72 de la LF. Se puede constatar de la mis-
ma manera una ampliacion de las competencias legislativas del
ambito federal en detrimento de los Linder. A todo esto hay que
agregar que la constante “europeizaciéon” juega un papel impor-
tante en el cambio de los responsables de determinadas tareas,
puesto que la UE es en realidad un nuevo nivel politico que tam-
bién interviene en la actividad legislativa y que ejerce tareas de
control en la ejecucion de leyes europeas dentro del ambito de la
politica alemana.

El deseo de acceder a una cierta uniformidad en las condicio-
nes de vida en todo el territorio aleman se presenta generalmente
como la justificacion de todo este desarrollo, especialmente por-
que la coalicién social-liberal en el gobierno (1969-1982) consi-
deraba que los crecientes problemas econdémicos, coyunturales y
sociopoliticos requerian de una estrechisima sintonizacion de los
ambitos federal y estadual. Se hablaba institucionalmente de un
sistema federal, con el objetivo claro de alcanzar, como contenido,
la uniformidad de las condiciones de vida. Esto fue lo que llevo al
concepto del llamado “Estado federal unitario” (unitarischer Bun-
desstaat), puesto que el nuevo Estado aleman es, por sus institucio-
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nes, federal, pero por su politica de cooperacion entre el orden fe-
deral y el estadual esta orientado unitariamente (Klatt 1991: 44).76

Entre 1949 y la segunda mitad de los afos sesenta o prin-
cipios de los setenta es posible constatar un constante desplaza-
miento de la distribucién de competencias a favor del Estado cen-
tral. Puesto que dicho dmbito, por ejemplo, financiaba tareas que
estaban fuera de su competencia, comenz6 a entrometerse cada
vez mas en las competencias de los Lander. Esto, sin embargo,
ocurria generalmente con la aprobacion expresa de los respec-
tivos gobiernos estaduales, supeditados como estaban al apoyo
econémico del ambito federal, por lo que aparentemente prefi-
rieron recibir esta ayuda aunque se sacrificase con ello el orden
federal original. Algunas competencias de los estados miembros
fueron transferidas al ambito federal por medio de cambios for-
males en la LF, mientras que la interpretacion de normas consti-
tucionales ya existentes (las llamadas “competencias no escritas”)
posibilitaban de la misma manera una ampliacion de las atribu-
ciones federales. Un medio importante en la misma direccion
fue el empleo total de las competencias del ambito federal (Klatt
1999: 46), lo cual, en gran medida, ocurrié debido a que el go-
bierno federal tuvo que adaptarse a situaciones politicas, econo-
micas y sociales cambiantes. Ejemplos de ello fueron la necesidad
de poner en pie nuevamente a las fuerzas armadas y el desarrollo
sorprendente tanto del transito aéreo como de la energia atomi-
ca. En la administracion aument6 también la influencia federal,
particularmente al cambiar las relaciones financieras de los am-
bitos federal y estadual en beneficio del primero: en 1955/56 se
formo una “unidn de ingresos fiscales” (Steuerverbund) a partir del
impuesto sobre la renta y del impuesto a las corporaciones, asi
como un mecanismo de compensacién financiera horizontal —el
vertical ya existia desde antes— (ibidem: 46 y 47).

° El concepto de “Estado federal unitario”, si bien lo consideramos contra-
dictorio, marcé decisivamente las reflexiones sobre el federalismo aleman; fue
idea del constitucionalista Hesse, Konrad, Der unitarische Bundesstaat, Karlsruhe,
1962. Una edicién mas reciente es la realizada por P. Haberle y A. Hollerbach:
Hesse, Konrad, Ausgewdhlte Schrifien, Heidelberg, 1984.
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En la segunda mitad del siglo XX se pueden apreciar cuatro

tendencias en el campo de las tareas publicas (segin Schmidt
1999: 385):

1. Mas Estado, ya que cada vez hay mas labores estatales que
cumplir;

2. Mas Estado social, pues a la politica social se destinan la
mayor parte de los crecientes recursos publicos;

3. Construccion del Estado federal unitario con un “sistema
de decisiones conjuntas” tanto horizontal como vertical, y
del cual hablaremos mas adelante;

4. Una constante europeizacion, esto es, una creciente inte-
gracion en la UE.

La practica del financiamiento mixto fue asegurada por la re-
forma financiera de la gran coalicion que goberno6 de 1966 a 1969
a través de cambios constitucionales. Asi, los articulos 91a 'y 91b
establecen la colaboracion del ambito federal bajo ciertas condi-
ciones en la realizacion de tareas estaduales, como por ejemplo en
la construccion de escuelas superiores y universidades, el fomento
de la estructura econémica y agraria regional o en el fomento a
la investigacion. En este Gltimo rubro, entre otros, el nivel federal
incluso regula las tareas a partir de sus atribuciones legislativas.
En este momento podemos hablar entonces del ya mencionado
“sistema de decisiones conjuntas”. Como consecuencia tenemos
un sobrepeso inevitable del ambito federal.

Aun cuando con estas medidas los estados miembros se vie-
ron aligerados en la carga econémica y financiera, perdieron
grandes atribuciones para fijar ellos mismos las normas y las ca-
racteristicas de muchas politicas sectoriales que anteriormente
estaban en sus manos. Al mismo tiempo comenzaron los Linder a
construir poco a poco mecanismos de coordinaciéon propia, que
en Alemania se llama “tercer nivel” (los otros dos son el nivel
federal y el estadual) y que se fundamenta en las conferencias
de ministros de carteras comunes y en la fundaciéon de institu-
ciones financiadas y dirigidas en coman. La cooperacion vertical



EL FEDERALISMO EN ALEMANIA Y EN MEXICO 163

arriba mencionada, es decir entre el Estado federal y los estados
miembros, es llamada “cuarto nivel” y, en opinién de algunos es-
tudiosos, fue desarrollada pasando por encima de normas cons-
titucionales (Klatt 1991: 47). Gerlach (1999: 117), por su parte,
habla en este sentido de un desarrollo “fuera de las formas de
cooperacién previstas constitucionalmente”.

Con las reformas constitucionales de 1969 se inicia una se-
gunda etapa del federalismo aleman, caracterizada por la intro-
duccion de los siguientes puntos (véase Nohlen 2006b: 154y 155)
y por la acentuacion de las relaciones de interdependencia entre
los niveles estatales:

1. La legislacion marco de la Federacion (Rahmengesetzgebung,
segn el articulo 75 de la LF), que se estableci6 por sobre
las competencias legislativas de los Léinder en campos como
la proteccion ambiental, el ordenamiento territorial y el
manejo de los recursos hidraulicos, asi como en la poli-
tica de educacion y cultura. Esta tltima es parte sustan-
cial de lo que denomina “soberania cultural de los estados
miembros”, como veremos mas adelante. A partir de las
reformas del 69, el orden federal puede fijar los principios
generales del sistema universitario; esto significa que los
legisladores locales tienen que atenerse al marco legal es-
tablecido por el nivel federal.

2. Las tareas conjuntas del Estado federal y de los estados
miembros (Gemeinschafisaufgaben) se extendieron a campos
que hasta ese momento eran de competencia exclusiva de
los Lénder, como por ejemplo la construccion de universi-
dades, las inversiones en infraestructura hospitalaria, en
transporte publico y en la protecciéon de las costas. Aqui
el avance del ambito federal es que se hizo del derecho a
compartir dichas tareas que antes eran exclusivas de los
estados miembros.

3. La “gran unién de ingresos fiscales” (Grofer Steuerverbund).
La constitucion financiera es normada fundamentalmen-
te por los articulos 104-A a 115 de la LE Se basa en los
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principios segin los cuales los ambitos federal y estadual
deben sufragar los gastos necesarios para el cumplimiento
de sus respectivas funciones y que son auténomos e inde-
pendientes entre si para definir su politica presupuestal.
Sin embargo, debido a las estrechas relaciones de interde-
pendencia entre dichos niveles y el comunal o municipal
con relacion al proceso de toma de decisiones en torno a
las politicas financieras, al reparto de los ingresos fiscales y
al cumplimiento de las funciones estatales, estos principios
se ven modificados considerablemente.

Si revisamos el texto original de la LI de 1949, veremos que
predominaba la separacion de los derechos fiscales de las distin-
tas entidades regionales segin tipos de impuestos, pero después
de una primera reforma constitucional en 1955 que inicia los
cambios, la de 1969 dio lugar a un predominio de la interco-
nexion tributaria entre los 6rdenes federal, estadual y comunal.
Aproximadamente un 75% de la recaudacion tributaria corres-
ponde a los llamados impuestos comunitarios (impuesto sobre la
renta, impuesto al valor agregado y el impuesto a corporaciones,
entre otros), y que se reparte entre los tres ambitos después de ne-
gociar una férmula para ello. Las reglamentaciones legales sobre
estos impuestos necesitan de la aprobacion del Consejo Federal;
los impuestos federales son los mas relevantes, mientras que los
destinados a las entidades federativas (impuesto sobre herencias
¢ impuesto sobre tenencia vehicular) y a las comunas (impuesto
predial, impuesto empresarial) son de menor importancia relati-
va (véase Nohlen 2006b: 155y 156).

A resultas de la dificil situacion de la economia y de las finan-
zas publicas, el gobierno social-liberal decidi6 alejarse de las me-
didas tendentes a profundizar el financiamiento mixto. Al tomar
posesion el siguiente gobierno formado por los partidos CDU,
CSU y FDP, esto es, una coaliciéon cristiano-liberal y que estuvo
en el poder de 1982 a 1998, las nuevas autoridades afirmaron
desde un principio que buscarian reducir las tareas conjuntas y
que no tenian la intenciéon de ejercer todas las competencias del
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nivel federal. Sin embargo, esto no ocurrié y Gnicamente muy
pocas medidas financieras volvieron a ponerse en manos de los
estados miembros (segun el articulo 104a, parrafo 4 de la LF).

En la actualidad, los parlamentos locales disponen de muy
escasas competencias en materia legislativa, aun cuando algunas
de ellas son muy importantes, como por ejemplo las medidas le-
gales en torno a la politica educativa y a los medios de comunica-
cion. Este fenomeno es considerado como un gran peligro para
el federalismo aleman, puesto que los estados miembros han per-
dido ya bastante autonomia. En contraposicién con este debilita-
miento de los parlamentos locales, los gobiernos de los Lander han
ganado fuerza y presencia, debido a que, ante la necesidad de
que el Consejo Federal exprese su consentimiento cada vez que
el Parlamento Federal busca ampliar las facultades del orden cen-
tral, los gobiernos estaduales representados en dicho Consejo se
convierten en una suerte de “co-ganadores”, por lo que pierden
menos autonomia que sus respectivos parlamentos locales (se-
gun Miinch y Meerwaldt 2002b: 14; véase Rudzio 2003: 371ss.
y Sturm 1999: 85ss.). En el marco de la discusion sobre la dificil
situacion de las competencias de los parlamentos locales, Reutter
(2004: 3ss.) relativiza algunas de las debilidades atribuidas a estos
organos legislativos, puesto que es de la idea de que atn disponen
de muy relevantes funciones y atribuciones. Sus observaciones al
respecto lo llevan a mostrarse convencido de que deberiamos ha-
blar de un fenémeno de “cambio de funciones”. Ademas, agrega
Reutter, las limitadas facultades legislativas de los parlamentos
locales se compensan y complementan por ganancias en otros
ambitos.

No obstante lo anterior, estamos ante el hecho de que en la
actualidad los parlamentos locales se han debilitado considera-
blemente, y aun cuando los parlamentarios locales han iniciado
una labor de cooperacién a nivel nacional (encuentros nacionales
de parlamentarios locales, como también ocurre en México), en
la busqueda de mecanismos para imprimirle a su papel mas fuer-
za y significado, los 6rganos legislativos de los estados miembros
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se han visto orillados a cumplir con una funcién de “institucio-
nes estaduales de ratificacion notarial”, como lo expresa atinada-
mente Gerlach (1999: 119). A pesar de esta complicada situacién
en la existencia del Poder Legislativo estadual en Alemania, Wer-
ner Patzelt establece dos funciones esenciales de los parlamentos
locales: por un lado representan la mejor opcién para controlar
las acciones de los gobiernos locales; por el otro, los diputados
locales son importantisimos lazos de union entre los ciudadanos y
el sistema politico (cit. por Miinch y Meerwaldt 2002e: 34).

Podemos constatar, por lo dicho anteriormente, un impara-
ble aumento en la importancia del Consejo Federal aleman a cos-
ta de los parlamentos locales. Baste como ejemplo de lo anterior
lo siguiente: el nimero de leyes que para ser aprobadas a nivel
federal requieren de la aprobacion de dicho Consejo ha crecido
constantemente. Al principio, en su versién original, la LF men-
cionaba so6lo 13 prescripciones en que era necesaria la aproba-
cion de los Linder a través del Consejo Federal. Para fines del siglo
XX esa cantidad se habia mas que triplicado, sobre todo después
de 1969, debido en gran medida a la celosa vigilancia del Conse-
jo Federal, generalmente dirigido por la oposicion (Beyme 1999:
371; Sturm 1999: 95). Segtn investigaciones realizadas por Peter
Schindler (cit. por Sturm 2001: 63), el porcentaje de leyes que re-
querian de la aprobacion del Bundesrat era, en el primer periodo
legislativo de la recién fundada Republica Federal (1949-1953) de
41.8%; para 1998 ya era del 59.2%.

Tenemos asi que el Consejo Federal, aunque no sea en estric-
to sentido una segunda Camara del Parlamento, en la arquitectu-
ra institucional acta al lado de la Dieta Federal y ha acumulado
paulatinamente mas poder e influencia que muchas segundas ca-
maras de otros sistemas federales del mundo.

Resumiendo lo dicho hasta aqui, diremos que las competen-
cias legislativas compartidas, la gran unién de ingresos fiscales,
las tareas comunes y la legislacion marco fueron los mecanismos
que alteraron el federalismo original y le dieron sus peculiarida-
des actuales, acentuando la interdependencia entre los distintos
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ordenes estatales y haciendo a los estados miembros mas depen-
dientes de la “generosidad selectiva” del ambito federal, ya que
muchas tareas sélo son posibles si este tltimo aporta por lo me-
nos parte del financiamiento (véase Nohlen 2006b: 156).

D. El federalismo alemdn después de la reunificacion

A partir del 3 de octubre de 1990, la Republica Federal Ale-
mana esta constituida por el ambito federal (Bund) y por 16 es-
tados miembros (Linder). E1 Consejo Federal se vio ampliado el
9 de noviembre de ese ano por los representantes de gobierno
de los cinco (“nuevos”) estados miembros: los que se formaron
en el territorio de la extinta Republica Democratica Alemana.
Los gobiernos de los estados miembros occidentales creyeron que
habia llegado el momento de poder aplicar los acuerdos de un
documento llamado “Puntos fundamentales para el federalismo
en la Alemania unida” (Eckpunkte fiir den Foderalismus im vereinten
Deutschland), que habia sido dado a conocer en julio de 1990. Ta-
les puntos eran, entre otros: revivir el sistema federal, una refor-
ma de las normas financieras y una mas clara delimitacion de las
competencias legislativas. Por lo tanto, después de que el 31 de
agosto de 1990 se firmé el Tratado de Unificaciéon por el Parla-
mento o Dieta (Bundestag) y el Consejo Federal, en 1991 fue con-
vocada una Comision Constitucional formada por miembros de
ambos gremios, y que dos aflos después presentaria sus resulta-
dos. Sus conclusiones mas relevantes para el nuevo orden federal
no fueron tan profundas como se habia esperado, si bien no pue-
den negarse sus efectos sobre la posicion de los estados miembros
en el Estado federal (véase infra). Era de esperarse, como conse-
cuencia de la reunificacion, poder echar a andar un “proceso de
refederalizacién” que, sobre la base de algunos cambios en la LI
pudiese posibilitar una descentralizacién y mayor transparencia
en la toma de decisiones. El fortalecimiento y la “restauracion”
del federalismo tendrian que ir mas alla de una simple participa-
cion de los Lander en la formacién de leyes y en la administracion,
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por lo que necesitaria como fundamento imprescindible la esta-
talidad y la autonomia de los estados miembros, lo que a su vez
requeriria una mayor fuerza financiera al servicio de éstos. Debi-
do a ello se encuentran, entre los deseos de los estados miembros,
el recuperar competencias en materia legislativa, nuevas faculta-
des en materia de relaciones internacionales y reformas financie-
ras que favorezcan a los Linder, para posibilitar a los estados mas
fuertes el convertirse en las columnas de un federalismo capaz de
subsistir (Klatt 1991: 68-69).

La dificil y penosa tarea de integrar a los “nuevos” estados
miembros en la Republica occidental trajo consigo una reani-
macioén de la discusién en torno a una nueva divisién politica,
que sin embargo fue bloqueada de inmediato no tan sélo por los
Linder occidentales, sino también por la poblaciéon, que vot6 en
1996 en contra de la unificaciéon de Berlin y Brandemburgo. Por
el contrario, el deseo de una refederalizacion del Estado aleman
es cada vez mas fuerte, independientemente de lo que bajo dicho
concepto entiendan los diferentes actores politicos (véase Ander-
son 2000: 84 y 85). La reunificacién, como era de esperarse, ha
acarreado nuevas dificultades para las finanzas publicas, sobre
todo en consideracién de las diferencias econémicas en ocasiones
tan marcadas entre las entidades federativas.

2. El federalismo mexicano
A. La historia hasta 1910

El surgimiento del federalismo mexicano ocurrié en un con-
texto completamente diferente y siguié objetivos distintos a los
de su contraparte alemana, como veremos ahora. La afirmacion,
que oimos una y otra vez, de que el federalismo en México es
simplemente una mala copia del de Estados Unidos de América
se muestra sin embargo como insuficiente para explicar con pro-
fundidad su origen y su desarrollo.
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Laidea de dar a México una forma de Estado federal parece,
descansar, por lo menos en parte, en algunas condiciones previas
del desarrollo del pais durante la época de la dominacién espano-
la. Asi, ya en el siglo XVVIII se vuelven cada vez mas claramente
reconocibles ciertas tendencias por lo menos hacia una suerte de
regionalismo, lo cual favoreceria mas adelante el surgimiento
de una discusién en torno al federalismo. Un papel importante
hay que atribuirlo a la enorme distancia que separa a la Penin-
sula Ibérica de sus territorios de ultramar, asi como a las carac-
teristicas geograficas y a las dificiles condiciones de los medios
de transporte en el Nuevo Mundo. Ademas, hay que recordar la
notable diversidad de las culturas amerindias, puesto que este he-
cho ejerci6 una peculiar influencia en la formacién paulatina de
un regionalismo y se opuso a muchos esfuerzos centralizadores
de la monarquia espanola (Vazquez 2003: 19).

La vida cotidiana de la Nueva Espafia mostraba ya en aquel
entonces la aparicién de una cierta identidad en la poblacion
y una constante tension entre los privilegios politicos, econémi-
cos y administrativos de la capital del virreinato —la ciudad de
México— por un lado, y la resistencia de otras ciudades y regio-
nes en contra de dicho centralismo, por otro lado (véase Diaz
1999: 141). La ciudad de México, centro politico del virreinato,
tenia una posicion privilegiada, por lo que muchas de las rivali-
dades, que incluso atin en nuestros dias continian manifestando-
se vivamente, pueden ser remitidas en su origen, de hecho, a la
época colonial (véase Ziccardi 2004: 127; Vazquez 2004: 387 y

388).77 Esta tension entre el centro y la periferia, esto es, entre la

77 Fl gran Alexander von Humboldt mismo fue testigo de estas tensiones
entre periferia y centro en la Nueva Espafia. En 1803, durante su estancia en
la ciudad de Guanajuato, famosa por sus minas, escribié en su diario personal
su opinién acerca de unas medidas de politica educativa que habian tenido
como resultado la edificacion de la célebre Academia de Mineria de San Carlos en
la ciudad de México, es decir, exactamente ahi en donde no habia ni una sola
mina. Humboldt nombré a Guanajuato “el Ireiberg de México”, en atencién a
la academia de mineria de la ciudad sajona de Freiberg, a la sazon la escuela de
mineria mas famosa de Europa, anadiendo, con argumentos sélidos, que una
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capital y las regiones o las otras ciudades, gener6 una situaciéon
y una forma de relacionarse que en Alemania nunca ha existido
entre Berlin, la ciudad capital, y los Linder y otras ciudades.

La introduccion de una nueva estructura politico-adminis-
trativa a base de “Intendencias” en 1786 trajo consigo un forta-
lecimiento del regionalismo, si bien involuntariamente (Vazquez
2003: 19). El constante estira y afloja entre tendencias centraliza-
doras, por una parte, y esfuerzos en contrario, por otra, estos tlti-
mos incluso recurriendo en ocasiones a medidas juridicas de du-
dosa legalidad, han llevado al notable historiador Pietschmann a
hablar de una “federalizacion clandestina” (véase Pietschmann
1998: 66, cit. por Vazquez 2003: 21 y Vazquez 2004: 388).

La Constitucion de Cadiz (1812) transformo, al menos du-
rante un corto tiempo, la antigua monarquia absolutista espano-
la en una monarquia constitucional segiin modelos liberales. Va-
rios representantes americanos tomaron parte en las discusiones
y debates previos. Algunos de ellos, como los representantes de
la Nueva Espana, Miguel Ramos Arizpe y José Miguel Guridi y
Alcocer, propusieron una nueva forma de organizacion politica
del imperio mundial espanol que se acercaba bastante a un orden
federal. Los diputados espanoles peninsulares, que tenian la ma-
yoria, rechazaron enérgicamente la propuesta.’® No obstante, la
Constitucion de Cadiz trajo consigo reformas muy importantes,
como la division de poderes (Legislativo, Ejecutivo y Judicial); los
habitantes del imperio, con excepcién de las castas, dejaron de

escuela superior de este tipo estaria mejor en Guanajuato que en la ciudad de
Meéxico. Véase: Humboldt, Alexander von, Von Mexiko-Stadt nach Veracruz. Tage-
buch, editado por Ulrike Leitner, Berlin, Akademie Verlag, 2005: 12. Agradezco
a Rainer Huhle el haberme llamado la atencién gentilmente acerca de este
testimonio de Humboldt.

78 Todavia en junio de 1821, cuando la independencia de la Nueva Espafia
era ya practicamente un hecho, emprendieron dos diputados novohispanos en
el Parlamento espanol —don Lucas Alaman y don Mariano Michelena— un
ultimo intento para hacer prevalecer una solucion “federal”. Acerca de su pro-
puesta ni siquiera se discutié, por lo que los diputados de la Nueva Espana
abandonaron definitivamente las cortes (véase Vazquez 2003: 26 y 27).
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ser considerados subditos para pasar a ser ciudadanos con una
representacion triple a través de los ayuntamientos, de las pro-
vincias (diputaciones provinciales) y del Parlamento (las cortes).
Ademas, las provincias, segin lo disponia la nueva Constitucion,
empezaron a disponer de ciertas facultades administrativas y po-
liticas (Vazquez 2003: 20, 25). Merino (2000: 430) es por ello de
la idea de que la influencia de esta Constitucion en las ideas po-
liticas jug6 un papel mucho mas importante que su muy limitada
puesta en practica.

Después de 11 anos de guerra civil y del colapso econémico
que ello signific6, México logré su independencia definitiva de
Espana en 1821. Este paso tuvo lugar bajo la direccién de don
Agustin de Iturbide, por cierto un decidido opositor de la Cons-
titucion de Cadiz, afortunado militar y otrora feroz perseguidor
de los insurgentes. Los primeros intentos del nuevo Estado libre
para darse un gobierno con capacidad de accién fueron infruc-
tuosos. La falta de experiencia politica impedia todo didlogo y
toda negociacién, particularmente entre el gobierno y el con-
greso. Los intereses de los altos jefes militares y de las élites en
las provincias se oponian enérgicamente a todo intento real o
supuesto de centralizaciéon del ya proclamado emperador Agus-
tin I., a la vez que las criticas condiciones de las finanzas ptblicas
limitaban enormemente el espacio de maniobra del gobierno.
Todos estos factores fueron decisivos para hacer caer al gobierno
imperial en 1823. En vista de esta situacion tan delicada, muchos
temian que el territorio nacional se desmoronase en muchos Es-
tados, tal como habia ya ocurrido en Centro y Sudamérica, si
bien al parecer las provincias mexicanas Gnicamente buscaban
una clerta autonomia interna, esto es, no anhelaban una verda-
dera y total independencia. Algunas de estas provincias, o mejor
dicho, algunos politicos y pensadores en ellas, mostraban abiertas
inclinaciones por el federalismo y abogaban vigorosamente por
su introduccién, como una garantia contra la atomizacion estatal

(Vazquez 2003: 17; Fix-Zamudio y Valencia 2001: 942).
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La unidad del pais fue asegurada mediante un compromiso
entre el gobierno central y las provincias, por medio de un acuer-
do que “dividia” la soberania entre ambos niveles, puesto que es-
tas altimas endurecian cada vez mas su postura contra toda for-
ma de centralismo.” Esto se puede ver claramente en la llamada
“Acta Constitutiva”, elaborada y proclamada en enero de 1824
por el Congreso Constituyente. Con este documento y con la
Constitucion que entrd en vigor en octubre de ese afio se adopto
formalmente el federalismo como forma de Estado. Los estados
miembros serian, de este modo, “...soberanos e independientes
en lo tocante a su gobierno interior”. Es interesante senalar aqui
que tanto la Constitucién de Cadiz en 1812 como el congreso
mexicano diez anos después representaban la idea de ser, como
representantes de la nacion, soberanos (Vazquez 2003: 27, ¢fr
32; Vazquez 2004: 394; Calvillo 2003: 547ss.).5

En vista de la debilidad del gobierno federal, sobre todo en-
tre 1824 y mas o menos 1850, los poderes locales y regionales
cobraron mas fuerza, lo que para las comunidades indigenas fue
catastrofico, pues ya no estaban ahora bajo la égida de la Corona
espafola (véase Krauze 1998a: 173).

Tenemos aqui que sefialar que las provincias mexicanas care-
cian de caracter estatal (véase Tena 2001: 110, asi como nuestro
capitulo primero), pero algunas de ellas estaban mejor organiza-
das que otras, por lo que sus gobiernos, sus grupos dominantes
o sus jefes militares podian dirigir la “lucha” ya sea contra el go-
bierno central o contra toda tendencia que fuese sospechosa de
ser centralizadora. En otras provincias, esta resistencia fue dirigi-
da por los ayuntamientos. Es asi que no habia, antes de la procla-

79 Si bien en nuestro capitulo primero hemos mostrado argumentos en con-
tra de la teoria de la soberania dividida y de la existencia de entidades federa-
tivas “soberanas” en una Federacion, tenemos que recordar que una cosa son
las reflexiones politologicas y juridico-constitucionales, y otras, muy otras, las de
los actores politicos.

80 Acerca de las discusiones en el Ciongreso Constituyente en torno a los
polémicos conceptos de la soberania y libertad de los estados miembros (pro-
vincias), véase Calvillo 2003: 555.
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macion del Acta Constitutiva, verdaderos estados en México, sino
provincias mas o menos organizadas, de las cuales ninguna poseia
caracter de estatalidad, por lo que incluso su nimero era dife-
rente antes y después de dicha proclamacion, pues el Acta decidié
sobre su existencia.’! Es asimismo muy interesante y significativo
el hecho de que ninguna de ellas elabor6 un proyecto de Cons-
titucion federal (Calvillo 2003: 464), por lo que el federalismo
mexicano puede ser catalogado en realidad como una obra de
idedlogos o de pensadores, quienes, no obstante, carecian de una
idea clara de lo que era y significaba dicha forma de Estado, ya
que al parecer lo que anhelaban era la introduccion de un tipo de
descentralizacion politica (Armenta 1996: 181). De ahi que algu-
nos autores, como Calvillo (2003: 554), hablen de un caudillismo
Jederal en el siglo XIX, siendo dichos caudillos y pensadores, sor-
prendentemente, civiles y clérigos, y no militares (estos Gltimos,
como es sabido, dominan la historia de México, por lo menos la
oficial). Uno de los pensadores mas importantes fue el ya men-
cionado don Miguel Ramos Arizpe, sacerdote ¢l, quien por sus
méritos para la causa federal bien podria ser llamado “padre del
federalismo mexicano”. El era partidario de la conformacion de
entidades federativas de gran extension territorial, pues asi ten-
drian mejores perspectivas de desarrollarse econémica y social-
mente. Pero la crisis provocod una atomizacién de las provincias,
no asi del pais. Eso explica por qué el desarrollo del federalismo
y de las ideas federales sea tan distinto en los diferentes estados
mexicanos (véase Vazquez 2003: 17; Calvillo 2003: 542, ¢fi 543).

Es en todo caso muy probable que el federalismo haya sido
la Gnica opcidn que estaba en condiciones de garantizar la uni-
dad territorial del pais. La Nueva Espana fue, en efecto, el Gnico
virreinato espafiol en América que, al alcanzar la independencia,
no se fragment6 territorialmente. Vazquez se muestra por ello
convencida de que esta forma de Estado era una suerte de “solu-

81 Argumentos favorables a esta postura son expuestos de manera extensa
por Vazquez 2004: 394; Vazquez 2003: 31; Calvillo 2003: 533; Burgoa 2002:
408-410y 457; Tena 2001: 110.
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ci6n natural” para México en ese entonces (2004: 387; 2003: 32
y 37). Hernandez comparte la misma idea (cit. por Calvillo 2003:
586). En esto, México siguié un camino ligeramente distinto a la
“forma ideal” de sus vecinos, los Estados Unidos de América. Es
asi que no se trata de una simple “imitacién extralégica” ni de
una mera copia exacta del modelo estadounidense y alejada
de toda tradicién nacional (véase Fernandez Segado 2002: 965).

Sin embargo, no se puede negar la gran influencia del federa-
lismo estadounidense, que incluso en esa época (1824) fue abierta-
mente afirmada, reconocida y aceptada. Incluso el preambulo de
la Constitucion establece que existe “...un modelo que imitar en
la Republica floreciente de nuestros vecinos del Norte” (cit. por
Vazquez 2003: 20, véase también p. 19). Si bien los congresistas
mexicanos se inspiraron en parte por el modelo estadouniden-
se, el contexto era aqui demasiado diferente como para simple-
mente poder imitar el “modelo de los vecinos”. Asi, aunque se
tomaron de la Constitucion del primer pais federal del mundo
principios fundamentales como la division del Legislativo en dos
camaras como compromiso entre las entidades federativas gran-
des y pequenas, la version mexicana acentué una mayor auto-
nomia de los estados, mientras que el gobierno federal disponia
de relativamente pocas competencias.?? Esto nos recuerda antes
bien a Jefferson que a Washington, Adams o Hamilton, lo que ya
reconocia uno de los politicos mas importantes y preparados de
aquellos tiempos, don Lucas Alaman. Ademas, los legisladores
mexicanos limitaron de tal manera las competencias tributarias
del gobierno federal, que aseguraron su cronica debilidad, asi
como la de la figura presidencial (Vazquez 2004: 395; 2003: 17,
20y 34).% Por el contrario, el Congreso se invistié de muchos po-
deres y se conducia incluso de manera arbitraria, ignorando no

82 Para profundizar en el origen del Senado mexicano y sobre la influencia
en este proceso de don Juan Maria Wenceslao y Sanchez de la Barquera —un
antepasado del autor de esta investigacion— véase Calvillo 2003: 460ss.

83 Entre 1821 y 1876 contamos 55 presidentes de la Republica, lo que hace
ver la situacién tan cadtica del pais y no habla precisamente de la fortaleza de
dicho cargo (véase Ojeda 2005: 65).
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nada mas a los otros poderes, sino también las normas constitu-
cionales (Vazquez 2004: 395). El hecho de que el gobierno fede-
ral ganase paulatinamente fuerza es un fenémeno frecuentemen-
te olvidado y que debe ser estudiado, ademas de que nos muestra
claramente que la posicién tan predominante de los presidentes
mexicanos en gran parte del siglo XX no es algo que simplemen-
te haya ocurrido siempre y desde el principio de la historia del
México independiente.

Si por un lado el federalismo estadounidense se caracteriza
por su origen centripeto, el mexicano lo hace por su origen cen-
trifugo. Esto se debe a que las provincias en la Nueva Espana
nunca fueron ni libres, ni autbnomas, ni soberanas; nunca se aso-
ciaron para formar un nuevo Estado, sino que por el contrario:
por medio de la introduccién del federalismo se busco evitar la
fragmentacion de un ente politico que ya existia. Para este pais a
la saz6n recientemente independizado de Espafa se pensé en el
federalismo como forma de organizaciéon. La afirmacion de que
el federalismo en México haya surgido por la presion e iniciativa
de algunas provincias puede ser cierta, pero no hay que olvidar
que el Congreso Constituyente partié siempre de la existencia
previa de la nacién mexicana y nunca de la existencia de “Esta-
dos libres y soberanos”.*

Podemos establecer, como resumen de lo dicho hasta ahora,
los siguientes factores que propiciaron la introducciéon del federa-
lismo en México en 1824:

1. Las condiciones politicas internas, caracterizadas por una
oposicion a todo intento centralizador;

2. Los acontecimientos politicos en Espana y la Constitucion
de Cadiz, que favorecieron, al menos durante un corto
tiempo, una libertad nunca vista antes; ademas, enrique-
cieron la cultura politica de la poblacién, puesto que se
pudieron discutir nuevas ideas y nuevos conceptos venidos
de Europa (véase Carmagnani, cit. por Ziccardi 2004: 126;

8% La postura del Congreso sobre la existencia de la nacién mexicana puede
leerse en: Vazquez 2003: 32.
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Soto 2004: 37); aportaron, por ultimo, diversos elementos
politicos que marcarian al futuro federalismo mexicano;
3. El temor, al parecer fundado, de que México pudiese frag-
mentarse en muchos Estados pequenos;
4. La influencia del exitoso federalismo estadounidense y de
su discurso tedrico, puesto que los Federalist Papers eran co-
nocidos en México.®

A pesar de su debilidad y de sus limitadas facultades, el go-
bierno federal alcanzé grandes logros en la primera década de la
independencia.® Pero las divisiones internas y las actividades de
las logias masonicas provocaron el fracaso de las elecciones presi-
denciales de 1828, de tal manera que la crisis del federalismo y de
la economia alcanzoé su punto culminante en 1835, por lo que al
ano siguiente se proclamoé una Constitucion de corte centralista,
pues muchos pensaban —recordando el antiguo orden colonial
y en vista del caos politico— que el centralismo estaba en mejor
concordancia con las tradiciones mexicanas. Paraddjicamente, el
nuevo orden central debilitd atin mas la posicion del presidente,
en vista de los nuevos y numerosos mecanismos de checks and ba-
lances (véase Vazquez 2004: 397).87

Con esto comenzo en la historia del pais en el siglo XIX un
continuo vaivén entre intentos federalistas y centralistas. Fue una
politica de inestabilidad politica, de dictaduras y de invasiones
o amenazas por parte de ejércitos extranjeros (Estados Unidos,
Francia, Inglaterra y Espafa). Para las urgentisimas medidas de

85 Calvillo (2003: 463, 551ss.) resalta también la importancia de la Consti-
tucién colombiana de Cucuta (1821); Serra (2000: 637 y 638) menciona a su
vez otros documentos que ejercieron igualmente una considerable influencia.
Acerca de la influencia de algunos politicos estadounidenses, véase Fix-Zamu-
dio 2001: 942.

86 Asi, por ejemplo, la joven Marina de Guerra mexicana pudo tomar el
ultimo reducto de los espanoles (la fortaleza de San Juan de Ulaa); el gobierno
britanico reconoci6 al Estado mexicano y un atrevido intento espafol para re-
conquistar al pais fue exitosamente rechazado.

87 Recomendamos, sobre este tema: Historia general de México, Ciudad de
México, El Colegio de México, 2004, p. 545.
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defensa nunca hubo ni dinero ni unidad. Una segunda Constitu-
cién central fue proclamada en 1843, después de una corta dicta-
dura (1841-1843). El orden federal retorné en 1846, en medio de
la lucha contra el invasor estadounidense. Siguieron otros gobier-
nos de corte centralista de 1853 a 1855 (dictadura de Antonio
Lopez de Santa Anna) y de 1864 a 1867 (el llamado “Segundo
Imperio”, con Maximiliano de Habsburgo a la cabeza). En 1867
se proclamaron nuevamente la Reptblica y la Constitucion fe-
deral de 1857, que habia reducido las facultades de los estados
miembros, suprimido el Senado y acrecentado las atribuciones
del Poder Judicial. Segtin la Constitucion, no obstante, el Con-
greso tenia mas peso que los otros dos poderes. Esta suprema-
cia del Legislativo, sobre todo frente al Ejecutivo, es caracteris-
tica del siglo XIX mexicano y tuvo consecuencias funestas para
la gobernabilidad del Estado (véase Krauze 1998a: 232, 284 y
285). Sin embargo, después de tantas guerras y dificultades, la
Presidencia se habia fortalecido, puesto que el presidente Juarez,
con la invaluable ayuda de los Estados Unidos, sus aliados, habia
logrado defender exitosamente la Republica liberal frente a sus
enemigos de adentro y de afuera. De ahi que podamos afirmar
que la formacién del Estado nacional o state-building se logra con
la victoria del Partido Liberal (Merino 2000: 432). Sin embargo,
no dur6é mucho tiempo para que el Congreso recuperara su po-
sicion preeminente. Sera la dictadura de don Porfirio Diaz (de
1884 a 1911) la que logre dominarlo definitivamente (y al Poder
Judicial también). Comienza entonces para el pais la llamada Pax
porfiriana. El caracter federal del Estado existia nada mas en el
texto constitucional, si bien es muy probable que en la misma
poblacién surgiera el deseo de mayor intervenciéon de los pode-
res centrales, en la basqueda de equilibrio ante el gran poder de
los estados miembros y del resultante peso de los caciques loca-
les, que por regla general actuaban de manera irresponsable y
arbitraria (véase Tena 2001: 111). Parece que por lo mismo se
comenzaron paulatinamente a tolerar las tendencias centraliza-
doras, aunque bajo la celosa conservacion del federalismo como
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concepto, en una abierta contradiccion entre el texto constitucio-
nal y la realidad constitucional.

¢Por qué fracaso entonces el federalismo mexicano en el siglo
XIX? Podemos enumerar las siguientes razones:

L.

10.

El caracter asimétrico que asumid el federalismo, debido
al desequilibrio entre los poderes estatales; esta “natura-
leza radical” del federalismo se caracterizaba por estados
miembros y congreso federal muy fuertes, y por un gobier-
no federal muy débil, lo que perjudicaba la funcionalidad

del Estado;

. La falta de respeto a la ley y a la democracia por parte de

muchos actores politicos, asi como la ausencia de valores
democraticos en la cultura politica de la poblacién;

. La discordia social y politica, bien aprovechada por los

masones y politicos estadounidenses para apoderarse de
mas de la mitad del territorio mexicano;

. La cronica bancarrota financiera de los gobiernos nacio-

nales;

. Las escasas facultades constitucionales de los gobiernos fe-

derales, particularmente en casos de crisis o emergencia;

. La permanente crisis econémica del pais;
. Las constantes amenazas de paises extranjeros;
. La total inexperiencia politica del joven Estado y de sus

politicos y dirigentes;

. La existencia de ideas y costumbres heredadas de las estruc-

turas coloniales, en oposicion a las modernas ideas liberales
que chocaban con muchos elementos culturales nacionales;
Finalmente, un rasgo que sigue vivo: el idealismo de las
leyes, esto es, esa obsesiva concentracion en aspectos for-
males y abstractos del orden y de la construccion nacional,
y un descuido total de las exigencias concretas y practicas
(segun Krauze; véase Armenta).®

88 Cfr. Chavarri 1973: 460; Reyes Heroles, Jesus, El liberalismo mexicano, ciu-
dad de México, FCE, 1974, III, p. 362; ¢fr. Nohlen y Fernandez 1991: 37,
Krauze 1998: 109, 110, 119-124; Serra 2000: 636; véase Tena 2001: 111; Vaz-
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A pesar de lo que muchas veces se piensa, Porfirio Diaz nun-
ca pudo concentrar el poder politico completo; sin embargo, po-
seia la capacidad de saber negociar habilmente con las distintas
fuerzas politicas regionales, por lo que muchas medidas adminis-
trativas pensadas para la capital del pais también fueron adop-
tadas por algunas entidades federativas, como es el caso de la
politica educativa. También logréd exitosamente controlar a los
comandantes militares regionales, por lo que pudo darle al Esta-
do mexicano un periodo de estabilidad como el que nunca antes
habia existido. La organizacion politica descansé en personas o
en la figura de personas: los “jefes politicos”, los gobernadores y
el presidente, si bien hay que seflalar que comenzaba a notarse
una clerta institucionalizacién (Hernandez 2004: 206). Por pri-
mera vez en su corta historia como nacién independiente, Méxi-
co vivi6 algunos afos sin grandes guerras ni invasiones. Empero,
no se puede hablar de una “paz” en el sentido de Santo Tomas
de Aquino, pues no habia una “tranquilidad en el orden”. El
crecimiento econémico se alcanzo6 a costa de grandes grupos de
la poblacién, que se volvian cada vez mas pobres (véase Ojeda
2005: 54; Vazquez 2004: 400; Serra 2000: 639). Esta extrema
situacion de injusticia social y la falta de una vida democratica
desaté en 1910 un violento movimiento social que derrib6 del
poder al general Diaz: la llamada “Revoluciéon mexicana”, en
realidad, un conjunto de movimientos regionales en algunas par-
tes del pais, que llevaron a la proclamacion, en 1917, de la Cons-
titucion federal atn vigente, y que es una version reformada de la
de 1857. Octavio Paz ve en la Revolucion un hito importante en
la glorificacion de los dirigentes politicos en México, aspecto que
sigue caracterizando la vida politica de nuestro pais (1970: 131).

quez 2003: 29 y 38; Vazquez 2004: 387 y 400; Soto 2004: 43-47; los tltimos
tres con ricas notas bibliograficas. Sobre la predileccion del mexicano por la
“forma”, lo ceremonioso y la formalidad, véase Paz 1979: cap. 11, sobre todo p.
29; sobre el “poder magico” atribuido a las leyes en México para resolver por si
mismas los problemas, véase Armenta 1996: 121-124. Acerca de la tension en-
tre la Coonstitucion y la realidad constitucional, véase Grimm, Dieter, “Realidad
Constitucional”, en Nohlen 2006: 1162y 1163.
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B. El surgimiento del nuevo orden en 1917

En el gobierno una sola fuerza politica

debe sobresalir: la del presidente de la Republica,
que debe ser el inico representante

de los sentimientos democrdticos del pueblo.

Lazaro CARDENAS®?

“...(El) federalismo mexicano existe de cualquier forma sélo
sobre el papel”, afirmé Loewenstein hace 50 afios (1959: 324,
nota 25), basandose en la posici6on hegemonica “natural” de la
que gozan en los paises federales latinoamericanos ciertas regio-
nes y ciudades.”

Dos caracteristicas distinguen al sistema politico mexicano
entre 1929 y el 2000: por un lado, un partido que al principio fue
practicamente el Gnico y que desde 1939 fue hegemoénico, llama-
do Partido Revolucionario Institucional (PRI); y por el otro, unos
poderes estatales subordinados de facto al presidente de la Republi-
ca (Cosio Villegas 1974: 21; véase Elizondo y Nacif 2002: 20ss.).
Este sistema de gobierno presidencial fue llamado, en ocasiones,
y dado su enorme desequilibrio, “superpresidencialismo” (segin
Arnaldo Cérdova, cit. por Espinoza 1999), “hiperpresidencialis-
mo” (Sartori 2001: 222; Fernandez Segado 2002: 965), mientras
que Mabire (2003: 34) habla de “un sistema abrumadoramente

89 Presidente de la Reptiblica de 1934 a 1940; las palabras de la cita fue-
ron pronunciadas en mayo de 1940, segin Arnaldo Cérdova, cit. por Espinoza
1999: 68, nota 31.

9 El otro argumento que esgrimia el afamado autor de origen alemén era la
llamada “intervencién federal”: dicha medida del ambito federal en los asuntos
internos de los estados miembros, a discrecion del gobierno federal, sin control
del Poder Judicial y “por los motivos mas nimios”, ha degradado al federalismo
latinoamericano hasta convertirlo en una ficciéon y ha anulado completamente
la division vertical de poderes, a decir de Loewenstein (p. 323). En la actualidad
hay que decir que dicho procedimiento arbitrario, que en el régimen anterior
era frecuente, ya es practicamente imposible en México. Véase Armenta 1996:

120y 121.
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presidencialista”. De Krauze es la denominacion, ya célebre, de
“la presidencia imperial”. Dado que, de 1929 al 2000 los go-
biernos estaduales y municipales estuvieron en mayor o menor
medida subordinados de hecho al ambito federal, el régimen ha
sido catalogado por muchos autores como autoritario.’! Pero en
comparacién con el tumultuoso siglo XIX, los gobiernos postre-
volucionarios lograron darle al pais una estabilidad politica que
sigue hasta nuestros dias. El presidencialismo mexicano, inspira-
do en el estadounidense, ha servido no sélo aqui sino también en
otros paises latinoamericanos como fundamento para regimenes
autoritarios (Loewenstein 1959: 119), sobre todo si pensamos que
estos pueblos han mostrado a lo largo de su historia, al menos
reciente, una muy clara tendencia a la glorificacion de los diri-
gentes —lo que se ha traducido en fendémenos tales como el cau-
dillismo, el caciquismo y el culto a la personalidad— (Armenta 1996:
33; Duverger 1952: 114). De ahi que Nohlen y Fernandez (1991:
42) diferencien el presidencialismo latinoamericano del concepto
normativo y del modelo estadounidense, en primer lugar en vista
de la posicion tan dominante del presidente, y en segundo lugar,
por la ausencia en la practica del federalismo. En efecto: el siglo
XX se caracterizo, en los paises federales latinoamericanos, por
una ausencia de separaciéon y de equilibrio horizontal y vertical
entre los poderes estatales.

La quas: prehispanica adoracion del presidente paso practi-
camente sin cambio alguno de Porfirio Diaz a los caudillos revo-
lucionarios. Esta “concentracién imperial” (Krauze) de la auto-
ridad aumento inclusive, con el tiempo, llegando al extremo de
que el destino del pais dependia de la voluntad de un hombre:

91 La literatura al respecto es muy numerosa: véase por ejemplo Ojeda
2005: 54 y 73-75; Aboites 2004: 403; Aziz 2004: 190. Sobre la tipologia del
PRIy de sus antecesores, asi como de los regimenes postrevolucionarios, existen
muy diversas argumentaciones: véase Ojeda 2005: 61-65. Sobre las caracteristi-
cas del presidencialismo mexicano y de su origen: Carpizo 1987; Sartori 2001:
posfacio; Nohlen y Fernandez 1991: passim; Linz 2002: 145, 192, 228, 240 y
passim; Merkel et al. 2003: 121 y 122.
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del presidente de la Republica, como lo demostro sin tapujos José
Lopez Portillo, por ejemplo. De ahi la “presidencia imperial”. La
herencia de Diaz es la manera de actuar, perfeccionada paulati-
namente en el marco de un corporativismo autoritario: obreros,
campesinos, maestros, soldados, etcétera. Formaron agrupacio-
nes, en un principio sin nexos entre si, pero que eran fuertemente
dependientes del gobierno federal, primero de forma directa y
después a través del PRI o de sus antecesores. Los restos de esta
estructura forman atn en nuestros dias una parte fundamental
de la vida politica nacional y ejercen una influencia determinan-
te en la cultura politica de la poblacion.”?

Los gobiernos revolucionarios siempre hicieron profesion de
fe federalista, pues se hacian pasar por los herederos de dere-
cho de la tradicion liberal-federal del siglo XIX. Tratabase con
ello de una postura meramente retérica, para guardar las for-
mas, puesto que en los hechos llevaron a cabo una politica abier-
tamente centralizadora. El presidencialismo, para emplear una
tormula de Nohlen y Fernandez (1991: 48), no pudo guardar el
equilibrio con el presidencialismo. La falta de competencia efec-
tiva entre partidos politicos, que caracterizo al pais durante anos,
ha sido sefialada también como un factor importante de la cen-
tralizacion, asi como el hecho de que, a diferencia del siglo XIX,
los estados de la Federacion gocen de muy limitadas facultades
(véase Diaz 1999: 142; Armenta 1996: 104; Ojeda 2005: 84).
Este proceso de centralizacién nos ocupara mas adelante, pues
explicaremos su desarrollo en el siglo XX a partir del ejemplo de
lo sucedido con las politicas cultural y educativa.

Sin embargo, es muy importante sefialar que al presidente
de la Reptblica no le fueron conferidas por la Constituciéon de

92 Krauze 1998b: 28. Sobre el tema del corporativismo como denomina-
cién de distintas formas de participaciéon de grupos sociales en los procesos
de toma de decisiones, véase Schubert, Klaus, “Corporativismo / Teorias del
corporativismo, en Nohlen y Schultze 2006: 290-294. En el caso de México nos
referimos a una inclusiéon forzada de organizaciones sociales y econdémicas en el
partido oficial (PRI) con el objetivo de ejercer sobre ellas un control politico.
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1917 grandes vy significativas facultades politicas, que fuesen mas
alla de las de los otros poderes de la Union. Es a partir de la
década de los treinta cuando los presidentes mexicanos fueron
construyendo una concentraciéon de poder casi dictatorial (véase
Merkel et al. 2003: 121; Sartori 2001: 224). Utilizando el ejem-
plo de la politica tributaria, Luis Aboites (2004) pudo comprobar
que el federalismo mexicano en el siglo XX no siempre estuvo
limitado, debilitado y supeditado por el sobrepeso del gobierno
federal, sobre todo del presidente. A la misma conclusion llega
Diaz (1999: 141). Y es que antes de 1940, el presidente de la Re-
publica atin no disponia del gran poder que pudieron concentrar
en sus manos los “hiperpresidentes” de la segunda mitad del siglo
(véase también Hernandez 1996: 289). Por el contrario: los presi-
dentes mexicanos tuvieron que imponerse, en ocasiones penosa-
mente, a gobiernos locales, comunidades, gobernadores ariscos,
alcaldes y otros actores politicos y sociales, por lo que la posicion
privilegiada del gobierno federal en muchos aspectos esenciales
de la politica fiscal se alcanzé recién en 1972. Esto ocurri6 des-
pués de muchos afos de rudas tensiones y de intentos por parte
del ambito federal de imponer una politica tributaria de caracter
central y de debilitar las finanzas de los estados. Este fenémeno
del debilitamiento de las finanzas estaduales en México no ha
sido explorado con la suficiente profundidad, pero al parecer es
“mas complicado que el presidencialismo”, segtin Aboites. En el
mismo sentido se expresa Alicia Hernandez (1996: 293), al expli-
car la subordinacion de las entidades federativas a partir sobre
todo del yugo fiscal, mas que del politico, del gobierno federal. El
mismo proceso puede establecerse entre los gobiernos estaduales
y los municipales, lo cual es un elemento muy importante de la
gobernabilidad, segiin la misma autora (véase también Merino
2000a: 415). Puesto que este proceso del fortalecimiento del pre-
sidente se alcanz6 también por medio de cambios constituciona-
les, podemos ver aqui un signo de la legitimacion constitucional
del autoritarismo, como ya han sefialado Nohlen y Iernandez
(1991: 38ss.; véase Armenta 1996: 33).
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La Revoluciéon y por lo tanto la CP de 1917 no propiciaron
un gobierno central fuerte. Existia a la sazon un buen nimero de
fuerzas politicas locales, mientras que el gobierno federal trataba
dificultosamente de actuar entre ellos como arbitro o interme-
diario (Hernandez 2004: 207). Aqui debemos subrayar que los
impulsos centralizadores no provinieron del ambito federal en su
conjunto, sino mas precisamente del gobierno federal, y, dentro
de éste, de la presidencia, pues el Poder Legislativo no siempre
colabor6 en esto, lo cual puede reconocerse en las discusiones
parlamentarias en torno a las politicas fiscal, cultural y educativa.

En estas dos altimas politicas sectoriales ocurrié un fenéme-
no parecido al de la politica fiscal, puesto que las entidades fe-
derativas, segin el texto original de la CGP de 1917, disponian
de mayores atribuciones, que sin embargo se fueron perdiendo
paulatinamente y se transfirieron al gobierno federal o al ambito
federal, en el caso de las facultades legislativas. De esto hablare-
mos mas tarde.

Podemos sefialar, por lo tanto, los siguientes factores que con-
tribuyeron al fortalecimiento del presidente y al correspondiente
debilitamiento del federalismo en la etapa postrevolucionaria:

1. La fundacién, en 1929, de lo que se denominaria después
“partido oficial”, esto es, del actual PRI (aunque con otro
nombre), que contribuy6 al fortalecimiento politico de la
presidencia;

2. La expulsion del pais del ex presidente Calles en 1936, lo
cual le aseguro al presidente Cardenas el control del par-
tido;

3. La facultad metaconstitucional del presidente que le per-
mitia separar del poder a los gobernadores; el control pre-
sidencial del Senado le allanaba el camino, lo cual, no obs-
tante, no pudo impedir que, de cuando en cuando, algunos
gobernadores defendiesen su postura enérgicamente;

4. La creacion de organos y leyes que permitieron arreba-
tarle funciones importantes a los estados y trasladarlas al
ambito federal;
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5. El desarrollo econémico del pais fue definido como res-
ponsabilidad del gobierno federal;

6. El elemento psicologico: el papel predominante del presi-
dente es aceptado por lo general sin mas por el grueso de
la poblacion, y

7. Finalmente nos atrevemos a afirmar que la ampliacion, a
través de una reforma constitucional en 1928, del periodo
de gobierno de los presidentes (de cuatro a seis anos) y la
prohibicién de la reeleccion de gobernadores, presidentes
municipales y congresistas (1933), trajeron como conse-
cuencia el fortalecimiento del papel de la presidencia y
del partido. En vista, empero, de los limites del presente
trabajo de investigacion, nos vemos impedidos de funda-
mentar mayormente este argumento.”

Otros autores mencionan ademas otros factores, como por
ejemplo la institucionalizacion de las fuerzas armadas —en clara
diferencia a lo que ocurrié en otras naciones latinoamericanas—,
la concentracion de los recursos financieros, el papel subordinado
de la Suprema Corte de Justicia, el nombramiento ilegal de can-
didatos del PRI a gobernador, a senadores y a la presidencia de
la Republica por parte del presidente en funciones, si bien en lo
personal vemos esto antes como efectos del presidencialismo que
como sus causas (¢f. Carpizo 1987: I11.2.; Armenta 1996: 194).

C. Los cambios entre 1988 y 2000

Luego de que los resultados de las elecciones presiden-
ciales de 1988 fueron considerados por gran parte de la po-
blaciéon como fraudulentos, el nuevo presidente en funciones,
Carlos Salinas (1988-1994), emprendi6 una serie de profundos
cambios politicos y econdémicos, como la reprivatizacion de la
banca comercial, la firma de un tratado de comercio libre con

93 Para lo anterior, véase Espinoza 1999: 64-66; Elizondo y Nacif 2002: 29;
Aboites 2004: 412; Hernandez 2004: 209.
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Estados Unidos y Canada, reformas constitucionales en mate-
ria agraria y en las relaciones del Estado con las iglesias, entre
otras. Ademas, se concret6 en el transcurso de los afios noventa
un cambio en la cultura politica de la poblacién, en el sentido
de que se advirti6 una tendencia a separarse de lo publico para
acercarse a instancias privadas: de la economia estatal a la pri-
vada, de la escuela estatal a la privada, de la universidad estatal a
la privada. Ojeda explica este fenomeno profundamente (2005:
cap. 1).

Ya desde los afos ochenta habian logrado algunos partidos
de oposicién, particularmente el PAN, ganar paso a paso eleccio-
nes a nivel municipal. De manera sorpresiva, en 1989 alcanzé
este partido su primera victoria reconocida por el gobierno fede-
ral y, a reganadientes, por el PRI, a nivel estatal: la gubernatura
de Baja California. En 1997 gané el PRD las elecciones en la
ciudad de México, y algo que unos afios antes hubiese sido con-
siderado como imposible, el PRI perdié por primera vez la ma-
yoria en la Camara de Diputados del Congreso de la Unioén. Es
asi que a fines del siglo XX, lentamente se empez6 a ver como de
los partidos de oposicién emergian gobiernos a nivel municipal
y estadual, en la que vivia el 60% de la poblacion (Ojeda 2005:
26).9* Es menester resaltar aqui que el cambio politico democra-
tico comenz6 realmente en el ambito municipal, para pasar des-
pués al estadual y culminar en el federal, lo que ha permitido a
los partidos diferentes al PRI hacer cierto acopio de experiencias
de gobierno.

Si bien es cierto que practicamente cada gobierno del régi-
men anterior llevo a cabo de alguna manera una reforma elec-
toral, que en su momento fue celebrada como la mejor de to-
das, fue la Gltima gran reforma, la de 1996, la que posibilité que
las elecciones de 1997 se llevaran a cabo bajo condiciones de
equidad hasta ese entonces totalmente inéditas en el pais (Sartori
2001: 222). Este paso significo, a nivel federal, la culminacion de

9% Véase también Nohlen 2005; Nohlen 2004: 27 y passim.
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una larga y penosa lucha por la democracia y contra el autori-
tarismo. Este proceso de democratizacion posibilitd finalmente
que, tras 71 anos de hegemonia del PRI, un candidato de la opo-
sicién ganara el 2 de julio del 2000 las elecciones presidenciales.”

D. El federalismo mexicano después del cambio de régimen

México es una Republica federal que estd conformada por
tres niveles, “ambitos de gobierno”: el federal, el estadual o esta-
tal, formado por 31 estados y el Distrito Federal, y finalmente el
nivel, orden o dambito municipal, formado por 2 417 municipios.

Si comparamos la situacion de México en 1929 con la de es-
tos anos de inicio del siglo XXI, podemos decir que la transicion
politica puede ser considerada como el resultado de un largo ca-
mino: en esa época tenia el pais 16 millones de habitantes, hoy en
dia alrededor de 104 millones; en ese entonces vivia la mayoria
de los mexicanos en el campo, actualmente en las ciudades; hoy
estan a disposicion de la poblacién mejores posibilidades de ins-
truccion y educacion, por lo que el analfabetismo casi ha desapa-
recido (st bien el llamado “analfabetismo funcional es considera-
ble); hace 80 afios la economia se basaba en el sector agricola,
mientras que hoy lo hace en el industrial y en el de servicios; la
cultura politica ya no puede ser catalogada de “parroquial”, pues
se ha vuelto mas abierta al mundo, aunque no en todos lados
(Ojeda 2005: 19 y 20).

En cuanto al federalismo, tenemos que aceptar que su vi-
vencia no ha logrado enraizarse con profundidad suficiente en la
cultura politica nacional.” Una estructura federal se encuentra
siempre en una profunda relaciéon con la democracia, lo que se
refleja en la existencia de un gran nimero de centros de decision.

9 Veéase Aziz 2004: 191; Herndndez 2004: 210ss.; Elizondo y Nacif 2002.

96 Sobre esto la literatura es muy amplia: Gadsden 1995: 8; Armenta 1996:
99, 107ss.; Tena 2001: 110, 111 y 122; Fix-Zamudio y Valencia 2001: 947;
Fernandez 2002: 966, entre otros muchos autores.
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La historia del pais, desafortunadamente, se ha caracterizado por
un permanente “déficit” democratico como estado normal, por lo
que el federalismo no se ha podido convertir en uno de los facto-
res de la democratizacion (Fernandez Segado 2002: 966; Casar,
cit. por Espinoza 1999: 68). En los ultimos afios, empero, como
efecto del proceso democratizador, hemos constatado grandes
cambios en la competencia politica y una multiplicaciéon de las
instancias de decision y de los contrapesos, tan necesarios tanto
para el federalismo como para la democracia (véase Elizondo y
Nacif 2002: 10, 11 y 34).

Casi de un dia para otro se convirtio el otrora todopoderoso
presidente de la Republica con sus facultades metaconstituciona-
les, en un presidente relativamente débil con mucho menos atri-
buciones y sin mayoria parlamentaria (véase Sartori 2001: 224).
En vista del hecho de que el presidente ya tampoco dispone de
la casi ilimitada direccion politica de su partido, son los goberna-
dores quienes por el contrario se han vuelto mas poderosos. Han
fundado una conferencia nacional, en la que los gobernadores de
todos los partidos estan presentes: la Conago, de la que hablare-
mos mas adelante. Los presidentes municipales fundaron ya de
mas tiempo atras organizaciones similares, como la Asociacién
Mexicana de Municipios.

El federalismo mexicano sigue mostrando hoy en dia un
marcado caracter centralista, lo cual es una de sus caracteristicas
esenciales. Esta centralizacion en las practicas de gobierno y en
muchos aspectos mas nos ocupara mas adelante; baste ahora se-
nalar que este centralismo no sélo se observa en las relaciones de
los estados con el ambito federal, sino también, en otro nivel, en
las de los municipios con los gobiernos estaduales.

Un desarrollo lento pero quiza imparable en este fenéme-
no se ha venido presentando en los altimos afos, pues el ambi-
to federal ha transferido y en algunos casos ha devuelto algunas
funciones y recursos a los estados. Esta “federalizacion” es de
gran importancia y tiene lugar particularmente en las politicas
sectoriales de salud, educacién, cultura, medio ambiente y de-
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sarrollo social. Este proceso encuentra por lo general apoyo en
los gobiernos estatales y en la poblacion enterada, puesto que la
centralizacion llevada a cabo en el siglo XX fue muchas veces
vista con recelo y desconfianza por muchos grupos locales de
ciudadanos y de los actores politicos, como veremos mas abajo.
Frecuentemente se le achaca al “centro” —como se le sigue lla-
mando a la capital del pais, al gobierno federal y en general al
ambito federal— no haber tomado en cuenta durante afos las
peculiaridades histéricas y culturales de las regiones. Sin embar-
g0, la descentralizacion que se ha puesto en marcha es por lo ge-
neral solamente de caracter administrativo, puesto que la toma
de decisiones acerca de los programas, mecanismos de descen-
tralizacion, distribucion de recursos y medidas para el equilibrio
financiero permanecen en gran medida en manos del gobierno
federal.%”

Las relaciones entre los 6rdenes de gobierno siguen siendo
muy complicadas, sobre todo en la capital del pais y en las capi-
tales de los estados. En el primer caso, aunque ya han mejorado,
durante todo el gobierno del presidente Fox fueron sumamente
rispidas. En las capitales de los estados hay dificultades no sélo
cuando el gobernador y el presidente municipal pertenecen a
distintos partidos, sino incluso cuando ambos militan en el mis-
mo. Un signo de la consolidacién de la democracia en México
podra reconocerse cuando todos los ambitos de gobierno pue-

97 Ezpeleta 1999: 125 y 129; Ziccardi 2004: 129, nota 4; ¢fi Nohlen y Fer-
nandez 1991: 49. Bajo el concepto de “descentralizaciéon” entendemos el pro-
ceso de transferencia de atribuciones del Estado central a los otros érdenes
de gobierno; en dicho proceso hay que distinguir entre la descentralizacion
administrativa y la descentralizaciéon politica. La primera ocurre cuando
se transfieren atribuciones administrativas a los lugares donde se realizan las
tareas correspondientes, para garantizar una atencion lo mas efectiva posible ‘in
sitw’. La descentralizacion politica se distingue de la anterior en que los niveles
receptores reciben ademas competencias regulatorias y recursos que les permi-
ten regular sus asuntos de manera auténoma en el marco de un campo definido
de autoadministraciéon” (Bernhard Thibaut, en Nohlen y Schultze 2006: 402 y
403).
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dan realizar una colaboracién mas efectiva, transparente y leal,
independiente del partido al que pertenezcan los gobernantes.
De hecho, la colaboraciéon entre los niveles de gobierno sigue
siendo muy deficiente. Una mejor cooperaciéon ayudaria a estar
en mejores condiciones de echar a andar medidas subsidiarias y
mas equilibradas, para combatir las enormes disparidades que
se encuentran entre la poblacion y entre las regiones y para for-
talecer a los gobiernos municipales y estaduales (véase Ziccardi
2004: 140 y 145; ¢fr 146). El hablar aqui a favor de una mejor
colaboracién entre los diferentes érdenes de gobierno no signi-
fica necesariamente que estemos a favor de un federalismo co-
operativo.

La creciente importancia y el papel cada vez mas activo que
esta asumiendo en los tltimos anos la SCJN son aspectos que hay
que valorar positivamente, puesto que actiia como arbitro entre
los diversos actores y entre las diversas instituciones y autorida-
des. Algo muy bueno para la institucionalizacion de la vida poli-
tica del pais es el hecho de que la SCJN goza entre la poblacién
de gran prestigio.

Un punto esencial en el desarrollo del federalismo en los
proximos afos es el grave problema de la injusticia social. Mien-
tras que las regiones del norte del pais se han caracterizado por
una industrializaciéon muy dindmica y por una integracién a la
economia globalizada, el sur del pais se vuelve cada vez mas po-
bre. Y también dentro de estas grandes divisiones encontramos
grandes disparidades socioeconémicas y socioculturales. Existe,
por decirlo asi, un México rico, dindmico y moderno, y uno po-
bre, estatico y atrasado. Esto significa, entre otras cosas, que a
la region, al estado y al municipio les compete una importancia
extraordinaria en el marco de un nuevo federalismo que inclu-
ya la descentralizacion politica (Ziccardi 2004: 130 y 145; Soto
2004: 46).%

9 En este sentido se puede afirmar, grosso modo, que las inversiones del sector
publico se han centrado en las regiones del centro y del norte del pais, mientras
que el sur y el sureste han estado de alguna manera olvidados, segiin Ziccardi
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A manera de conclusion y sin querer profundizar mas en
ello, diremos que se puede hablar de tres fases del federalismo
mexicano desde aproximadamente 1925 a la fecha: hasta cerca
de 1988 es una especie de “federalismo simbdlico”, existente s6lo
en el papel; de 1988 al 2000 es un “federalismo de transicion”
o un “protofederalismo”, en el que la oposicién logré paulatina-
mente asumir el gobierno de algunos estados; y desde el 2000
se trata de un “federalismo de oposicion”, en donde un partido
tiene la presidencia de la Republica pero carece de mayoria en el
Congreso y en los gobiernos de los estados. Es de esperarse que la
cuarta fase, la siguiente, introduzca un federalismo consolidado,
en la que el peligro de que los procesos de democratizaciéon y de
descentralizacion politica puedan descarrilarse esté ya definitiva-
mente desterrado.

II. LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES
FEDERALES EN ALEMANIA Y EN MEXICO

Los principios de la vida federal alemana estan determinados
sobre todo por los siguientes articulos de la LF: 20, 23, 30, 50, 70
a75,79,83a87,y finalmente 104a a 107.

En cuanto a la CP mexicana, encontramos los principios rec-
tores del federalismo particularmente en los siguientes articulos:
40, 41, 49, 50, 73, 115 a 122, 124, 135 y 136. Ahora nos aboca-
remos a explicar y a comparar dichos principios en los siguientes
apartados.”

(2004: 129). La misma autora argumenta que no son en primer lugar las deci-
siones politicas, sino las peculiaridades del desarrollo econémico del pais las que
han promovido los procesos de desconcentracién territorial y de descentraliza-
ci6n administrativa (2004: 129 y 130; véase Nohlen y Fernandez 1991: 49 y 50;
¢fr Merino 2000a: 415).

99 En este subcapitulo y en el capitulo siguiente nos referiremos al principio
de un parrafo a Alemania con la letra a y a México con la letra m, para facilitar
visualmente la comparaciéon de ambas republicas federales.
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L. La wnviolabilidad del federalismo

a En el articulo 20 de la LF se determina que la Republica
Federal Alemana es un Estado democratico y social. Esto signi-
fica que el caracter federal esta asegurado como un principio
constitucional de estructura y de organizacion. El nuevo Estado
federal surgi6 de una combinacién de democracia, principios del
Estado social y federalismo, en un juego conjuntado nunca antes
emprendido de manera tan consciente. Con esto se tratd de domi-
nar los gigantescos retos sociopoliticos de la postguerra, compro-
metiendo para ello al Estado nacional a atender el aspecto social
y reconociendo al federalismo como un medio para promover y
asegurar la democracia (Miinch y Meerwaldt 2002c: 16).

m México es, segun el articulo 40 de la CP una Reptblica
representativa, democratica y federal. Es representativa porque
los ciudadanos llevan a cabo las funciones gubernativas a través
de sus representantes legitimos. Es democratica porque todos los
puestos publicos son accesibles a todos los ciudadanos, a la vez
que la soberania descansa en el pueblo. Y es federal porque cada
entidad federativa es autbnoma y toma parte en la voluntad po-
litica de la Unioén (Serra 2000: 553 y 554).

a m Pertenece ademas a la esencia del orden federal de am-
bas republicas que tanto el ambito federal como todos los estados
miembros deben observar los principios y el marco juridico del
Estado federal, a la vez que colaboran en su mantenimiento. En
ambos Estados se considera que toda autoridad estatal proviene
del pueblo (¢fi: articulo 20 de la LF y articulo 39 de la CP).

a Un principio mas es la llamada “clausula de perpetuidad”
(en aleman FEwigkeitsklausel); el articulo 79 de la LEF, parrafo 3,
declara al caracter federal de la Reptblica como algo inviolable
e inalterable: “Una modificacion de esta Ley Fundamental, por
medio de la cual se modifiquen la division politica de la Unién
en Ldnder, la participacién fundamental de estos en la actividad
legislativa o los principios asentados en los articulos lo. y 20 es
ilicita”.
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m El Gltimo articulo de la CP (articulo 136) declara a su vez
que el orden constitucional federal es igualmente inviolable e in-
alterable, incluso en el caso de que una rebelion suspendiese du-
rante un tiempo la vigencia de la actual CP. Una vez superada la
emergencia debe reinstalarse el orden federal.

Personalmente conozco esta “clausula de perpetuidad” tni-
camente en la LF alemana y en la CP mexicana. Aparte de estos
dos ejemplos no he encontrado otro en ninguna Constitucion
federal del mundo.

Esta inviolabilidad del caracter federal se puede explicar
por medio de los siguientes puntos (segin Miinch y Meerwaldt
2002¢: 16y 17):

1. La garantia federal de la Unién y de los estados miembros;

2. La calidad estatal de los estados miembros;

3. La autonomia financiera de la Union y de los estados miem-
bros, y

4. La participacién de los estados miembros en la legislacion.

a En cuanto a 1), Alemania debe estar constituida por el am-
bito federal (Bund, esto es: alianza o union) y los Linder como los
estados miembros para que pueda hablarse de un Estado federal.
De ahi que cualquier intento de eliminar a los Linder seria anti-
constitucional. Sin embargo, estos Gltimos, en su forma concreta
no estan protegidos, ya que sus limites geograficos y los mismos
estados miembros pueden ser modificados constitucionalmente,
disueltos o unificados con otros. Lo esencial es que la existencia de
estados miembros es lo que esta garantizado, no la de los estados
mismos individualmente.

m El articulo 73 de la CP contempla algo similar, puesto que
le otorga al Congreso la facultad de aceptar nuevos estados a la
Unidn o de formar nuevos estados en el territorio de los ya exis-
tentes.

a El punto 2): la calidad estatal de los Léander expresa el he-
cho de que éstos tienen un caracter de estado, esto es, que tienen
su propia Constitucion politica (la llamada “autonomia constitu-
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cional” de los estados miembros, en aleman Verfassungshoheit der
Linder), que forma el fundamento para la actividad de las institu-
ciones legislativas, ejecutivas y judiciales de cada uno de ellos. De
gran importancia es que las competencias de los estados miem-
bros son de caracter original, ya que no se derivan de una con-
cesion de derechos del ambito federal (véase Berggreen 1991:
167). El articulo 30 de la LF habla de la autonomia estadual (£:-
gensttatlichkeit) de los Lander. No se busca por lo tanto ni la unifor-
midad ni el separatismo; de ahi la sentencia del Tribunal Federal
Constitucional (TFC, en aleman Bundesverfassungsgericht): debe ser
garantizada “una cierta homogeneidad a través de la vigencia de
principios rectores” (cit. por Schumann 1991: 24). La atribucion
de las tareas estatales se establece en los articulo 83 a 87 de la LE

m En México, el articulo 115 y especialmente el 116 garan-
tizan el caracter estatal de las entidades federativas. El primero
establece que los gobiernos de las entidades federativas deben
tener un caracter republicano y representativo y que deben ser
electos de manera directa por el pueblo. El segundo garantiza y
regula en general la division de poderes de estos gobiernos esta-
duales, dejando los detalles y las peculiaridades a las Constitucio-
nes estatales correspondientes.

a En el punto 3), los 6rdenes federal y estadual en Alemania
requieren de la capacidad de poder llevar a cabo de manera au-
tonoma sus medidas politicas, por lo que deben hasta cierto pun-
to gozar de una autonomia financiera. Ambos niveles en Alema-
nia poseen sus propias facultades tributarias, por lo que pueden
libremente idear, recaudar, administrar y gastar impuestos. Para
asi conservar su autonomia politica. La LF regula a través de
los articulos 104a a 107 la autonomia financiera y determina las
bases de la distribucién de los acuerdos tributarios entre ambos
ordenes. El articulo 107 trata del importante tema de la compen-
sacion financiera (Finanzausgleich): su parrafo 2 ordena que “... la
diferencia en el poder financiero de los Léinder debe ser adecua-
damente compensada”. Los mecanismos para ello seran nuestro
tema mas adelante.
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m La CP en México no contempla reglas parecidas y los es-
tados disponen de muy escasas atribuciones tributarias: la tenen-
cia, el impuesto sobre hospedaje y sobre néomina, pero que no
estan mencionados expresamente en la CP. También se puede
buscar en vano en la CP una clara linea divisoria entre las com-
petencias tributarias de ambos 6rdenes, a diferencia del articulo
106 de la LF que si lo hace para Alemania. Una reglamentacion
correspondiente a la compensacion financiera no es mencionada
en ningan articulo del ordenamiento constitucional en México.
Mas adelante volveremos al tema de la politica fiscal alemana y
mexicana.

a La fundamental participaciéon de los estados miembros en
la actividad legislativa (punto 4) esta establecida por el articulo
79, parrafo 3 de la LE. Esto hay que entenderlo desde dos pers-
pectivas: en primer lugar, que los Linder pueden determinar de
manera autbnoma sus objetivos politicos internos y sus normas
legales; en segundo lugar, que pueden participar en el proceso
legislativo a nivel federal. Los articulos 23 y 50 de la LF aseguran
la participacion de los estados miembros no solo en esta activi-
dad legislativa federal, sino también en asuntos que tengan que
ver con la UE. Ambos procesos ocurren a través del Consejo Fe-
deral. Los articulos 70 al 75 de la LF regulan la distribucion de
competencias en la legislacion entre ambos 6rdenes estatales. El
articulo 76 parrafo 1 de la LF garantiza por su lado que puedan
ser presentadas iniciativas de ley por una mayoria de gobiernos
estaduales a través del Consejo Federal.

m La participacion de las entidades federativas mexicanas en
la actividad legislativa es tema de los articulos 50, 56 a 58 y 135.
El articulo 135 establece que la CP puede ser reformada; para
ello se requiere de una mayoria de dos terceras partes en el Con-
greso de la Uniodn (esto es, en ambas camaras) y adicionalmente
de la mayoria de los congresos locales (por lo tanto, sin contar al
Distrito Federal).

a m El segundo capitulo de la tercera parte de la CP trata de
las actividades, facultades y organizacion del Poder Legislativo,
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entre ellas las del Senado, a través del cual participan los estados
miembros en la actividad legislativa federal (el Senado, a diferen-
cia del Consejo Federal aleman, no es una representaciéon de los
gobiernos estaduales, sino de las entidades federativas mismas);
también participan en esta actividad, en caso de una reforma
constitucional, a través de sus congresos locales, quienes ademas
tienen la facultad de poder presentar al Congreso de la Unién
iniciativas de ley (articulo 71 de la CP), facultad de la que carecen
los parlamentos locales alemanes. A diferencia de Alemania, en
México no existe una participaciéon directa de los estados miem-
bros en la formacién de la voluntad politica de la naciéon. A di-
ferencia de México, Alemania no tiene, en su Consejo Federal, a
una segunda Camara con las mismas caracteristicas del Senado
mexicano, como veremos mas adelante.

2. Las reglas de la politica federal

Ademas de los principios federales establecidos por los orde-
namientos constitucionales de Alemania y México, existen tam-
bién algunas normas constitucionales que ordenan la colabora-
cion de los 6rdenes federal y estadual (segin Miinch y Meerwaldt
2002c: 19y 20):

1. Regulacion de la homogeneidad constitucional del ambito
federal y de los estados miembros;

2. Postura de la Federacion ante normas constitucionales es-
taduales que choquen con la Constitucion federal;

3. Predominio de las normas constitucionales federales frente
a las estaduales;

4. Papel del ambito federal si alguno de los estados miembros
no cumple con ciertos deberes federales;

5. Cooperacion y relaciones de lealtad entre ambos 6rde-
nes, y

6. Limites a la autonomia de las entidades federativas.

Veamos ahora los puntos anteriores uno por uno:
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a En cuanto a 1), segin el articulo 28 parrafo 1 de la L
leemos que “el orden constitucional en los Lander... (debe) co-
rresponder a los principios fundamentales del Estado de dere-
cho republicano, democratico y social en el sentido de esta Ley
Fundamental”. De ahi seguimos que los estados miembros de-
ben ser gobernados por medio de una democracia representa-
tiva y parlamentaria. Los representantes populares en los Lander
deben surgir de elecciones generales, inmediatas, libres, iguales y
secretas. A partir del principio fundamental de la homogeneidad
intentaron los legisladores impedir una disolucién de la Republi-
ca Federal Alemana desde adentro, puesto que otras formas de
dominacién, como por ejemplo una Monarquia constitucional,
irfan en contra de los preceptos constitucionales.

m La homogeneidad constitucional que debe existir entre
ambos 6rdenes de gobierno esta prescrita en los articulos 115 y
116 de la CP. El orden constitucional de las entidades federativas
debe distinguirse por su caracter republicano, representativo y
democratico (articulo 115). El fundamento politico y adminis-
trativo de los estados mexicanos es el municipio. La division de
poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial en los estados esta
asentada en el articulo 116.

a Por lo que atafie al punto 2), la LF alemana determina en
su articulo 28, (3) que, bajo ciertas condiciones, la Unién tiene la
obligacion de eliminar o de hacer eliminar toda norma interna
de alguna entidad federativa en el caso de que atente contra la
LE asi como de intervenir para que se restablezca el orden legal
en dicha entidad.

m La CP en México no prevé una disposicion similar. Se pue-
de, sin embargo, mencionar el articulo 76 de la CP, que regula el
papel de la Camara de Senadores en el caso de la desaparicion
de poderes en alguno de los estados de la Republica y del resta-
blecimiento del orden legal, asi como en el caso de controversias
que surjan entre los poderes de un estado. El articulo 29 de la CP
otorga poder al Ejecutivo, con el mismo objetivo, bajo condicio-
nes muy precisas y con la participaciéon del Legislativo, por un
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tiempo determinado y en un territorio determinado, de suspen-
der las garantias constitucionales necesarias para enfrentar una
emergencia. En el mismo sentido podemos considerar al articulo
105 de la CP (controversias constitucionales), al 108 (respecto
al “juicio politico”) y al 119, en el que se marca que los poderes
de la Unidn estan obligados a apoyar a los estados federados en
contra de amenazas internas y externas, lo que se conoce como
garantia federal (véase Fix-Zamudio y Valencia 2001: 945 y 946).

a Tocando ahora el punto 3), diremos que el articulo 31 de
la LF establece lapidario: “El derecho federal predomina sobre
el estadual”: una reglamentacion federal tendra siempre predo-
minio sobre una local, llegando al caso de que, en caso de con-
tradecirse ambos 6rdenes legales, la disposicion estadual quede
derogada.'®

m La CP regula esta situacion por medio del articulo 41, que
establece que las Constituciones locales en ningtn caso podran
contravenir a la federal.

a Pasando al punto 4), el articulo 37 de la LI' prescribe que,
cuando una entidad federativa no cumpla con sus obligaciones
como parte de la Federacion, el gobierno federal, con la aproba-
cién del Consejo Federal, puede tomar las medidas necesarias
para mantener a dicha entidad federativa en el camino de la leal-
tad federal y del cumplimiento de sus obligaciones. En caso ex-
tremo y bajo condiciones muy precisas, el gobierno federal puede
movilizar a las fuerzas armadas (articulo 87a, parrafo 4 LF) o a
las fuerzas policiacas de los estados (articulo 91 de la LF; véase
Laufer y Miinch 1998: 118).

m La CP no contempla casos similares.

a El punto 5), en lo que a Alemania se refiere, se alude a que
el proceso politico se caracteriza por la colaboracion y por las re-
laciones de lealtad entre ambos 6rdenes de gobierno. La “lealtad
federal”, si bien no expresamente mencionada, obliga a los dos
ambitos a una conducta “amigablemente federal”.

100 F] citado articulo 31 dice textualmente “El derecho federal rompe el es-
tadual”, para lo que le bastan tres palabras: Bundesrecht bricht Landesrecht.
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m Tampoco en México, en la CP, se habla expresamente de
la “lealtad federal”, pero el articulo 120 se refiere a ella de alguna
manera, al prescribir que los gobernadores de los estados estan
obligados a dar a conocer y a hacer respetar las leyes federales.

a Por ultimo, en cuanto al punto 6), diremos que la autono-
mia de los estados miembros significa lo siguiente: primero, que
algunas decisiones que pudiere tomar un pueblo en una de las
entidades federativas, por ejemplo en contra de la unidad esta-
tal y por la secesion de la Republica Federal, estan por principio
prohibidas; segundo, que los Linder no gozan de una libertad de
accion ilimitada, pues no pueden intervenir en los ambitos mili-
tary de relaciones exteriores, si bien en este ultimo existen ciertas
excepciones, particularmente en casos que no corresponden a
las facultades exclusivas, concurrentes o de legislacion marco del
ambito federal (véase Maufer y Minch 1998: 118 y 119).

m La CP limita la autonomia de los estados en los siguien-
tes casos, entre otros, segun los articulos 117 y 118: no pueden
suscribir entre si y con otros estados ningun tratado, alianza o
coalicion;!®! no pueden imponer contribuciones sobre exporta-
clones o importaciones; no pueden contraer deuda con gobier-
nos extranjeros; no pueden mantener tropas permanentes ni bu-
ques de guerra; no pueden hacer la guerra por si, con excepcién
de casos urgentes de defensa propia.

3. La distribucion de competencias

Antes de que nos concentremos en el tema de la distribucion
de competencias, debemos recordar que no existe una reparti-
cién de tareas 6ptima por siempre y valida definitivamente en un
Estado federal. Puesto que la situacion de los problemas, los efec-
tos de la reparticion de facultades, las circunstancias coyuntura-
les, las exigencias e incluso la interpretacion de la distribucion de
competencias por los diferentes actores politicos cambian a tra-

101 Sobre la muy confusa redaccién del articulo 117 volveremos mas ade-
lante.
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vés del tiempo, un modelo inamovible, incapaz de adaptarse a las
circunstancias cambiantes, seria un gran obstaculo para todo el
sistema federal (véase Mielke y Brauer 2002: 156, nota 17).19% Ya
hemos visto en el primer capitulo que, en un Estado organizado
federalmente, la distribuciéon de tareas entre los distintos niveles
de gobierno es de una importancia capital.

a En Alemania establece la LF que el orden federal asume las
facultades para realizar determinadas tareas; para otras, empero,
son los Lander los Gnicos encargados. Mas también puede ocurrir
que en algunos campos de trabajo el ambito federal tenga que
cumplir con una parte de la tarea y los estados miembros realicen
otra de la misma tarea. Este tipo de colaboracion entre los dife-
rentes o6rdenes estatales acarrea ciertas consecuencias: el surgi-
miento del llamado “sistema de decisiones conjuntas” (Politikver-
Slechtung), que ya hemos mencionado antes (capitulo tercero 1.1.B)
y que explicaremos a fondo en el siguiente apartado. Si bien no
debemos ver en los Linder a simples 6rganos de ejecucion al ser-
vicio del orden federal, ha ocurrido a lo largo del tiempo y de-
bido a la asignacion de competencias, que ahora tengamos que
vérnoslas con un Estado cada vez mas fuertemente centralizado.

Segtn el articulo 30 de la LI, los 6rganos federales tnica-
mente pueden ejercer su actividad en campos de acciéon expre-
samente determinados o que se deriven indirectamente (Miinch
y Meerwaldt 2002c: 20). El estado federado correspondiente asu-
me la responsabilidad de la tarea a realizarse, en caso de que la
asignacion de competencias al nivel federal no esté determinada
por la LF o no se pueda derivar de ella.

De acuerdo con las determinaciones del citado articulo 30 de
la LF, los Lander poseen el derecho de legislar, siempre y cuando

102" Como ejemplo de lo anterior podemos tomar el sistema federal de los

Estados Unidos de América, tantas veces alabado como “ideal” o “clasico”: en
vista de los devastadores efectos del huracan “Katrina” a fines de agosto del
2005, que revel6 una desastrosa descoordinacion de los 6rdenes de gobierno
entre si, surgi6 una viva discusion sobre la necesidad de revisar las relaciones en-
tre el ambito federal y los estados federados, para poderlas adaptar a situaciones
cambiantes.
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la LF no otorgue al orden federal la capacidad de hacerlo. Esto
ultimo ocurre, no obstante, con harta frecuencia. La LF reconoce
en ello los siguientes tres tipos de competencias:

1. Legislacion exclusiva del orden federal (AusschliePliche Ge-
setzgebung des Bundes),

2. Legislacion concurrente (Ronkurrierende Gesetzgebung) y

3. Legislacion marco (Rahmengesetzgebung).

En cuanto al punto 1, el articulo 71 de la LF dice: “En el
ambito de la legislacion exclusiva del orden federal tienen los
Lénder la atribucion legislativa exclusivamente si para ello son fa-
cultados expresamente por una ley federal”. El articulo 73 de la
LF enumera los campos individuales de dicha legislacién exclusiva
del nivel federal, pero no de manera exhaustiva. Segin esto, solo
el orden federal tiene atribuciones en aquellas areas en las que se
trate de las actividades politicas, econdmicas, monetarias y fisca-
les de la Republica en relacién con otros Estados. La regulacion
de aquellas formas de actividades estatales, que en el interior del
territorio federal deban ser realizadas de la misma manera, per-
tenece igualmente a las facultades exclusivas de la legislacion fe-
deral, por ejemplo la politica de extranjeros.

El punto 2 lo explicamos a partir del articulo 72 de la L, que
establece restricciones para los estados miembros en lo que toca
a la legislacion concurrente, ya que los Léinder poseen atribucio-
nes legislativas solo en tanto que el orden federal no haya hecho
uso adin de su derecho a legislar; esto tltimo puede ocurrir nada
mas bajo ciertas condiciones. Hasta la reforma constitucional de
1994, estas condiciones estaban formuladas de manera tal que
dejaba al nivel federal una enorme puerta abierta. La llamada
“clausula de necesidad” (Bediirfnisklausel) del articulo 72, parra-
fo 2 de la LF enumeraba a la sazon las condiciones que hacian
necesaria la reglamentacion federal: @) si alguna tarea no podia
ser regulada eficientemente por la legislacion de algunos estados
miembros; ) si la reglamentacion de ciertas actividades por par-
te de un estado federado atentaba contra los intereses de otros
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Linder o de la totalidad de ellos, y ¢) si el mantenimiento de la uni-
dad legal y economica asi lo exigia, particularmente la “igualdad
de las condiciones de vida” por encima de los limites territoriales
internos. La decision en torno a que si existia alguna necesidad
que exigiese la intervencion del ambito federal estaba en manos
del ordenamiento legal federal. Sobre todo el Gltimo punto (c)
podia hacerse valer siempre. Ni siquiera el TT'C podia intervenir
siempre, pues una verificacion solo podia realizarse si habia una
percepcion de abuso en la fijacion de los criterios. De ahi se sigue
que con el correr del tiempo, la legislacion concurrente se fuera
convirtiendo en el fondo en una segunda legislacion exclusiva del
nivel federal.

Una vez reformada la LF en 1994, este segundo parrafo cam-
bi6é un poco, delimitando la fijacién de criterios por medio de
una exacta formulacion de la clausula de necesidad y de la posi-
bilidad de recurrir al TFC por parte de los parlamentos locales
(articulo 93, parrafo 1, no. 2a de la LF). El texto del parrafo 2
del articulo 72 de la LF se lee ahora: “El ambito federal tiene en
este campo el derecho de legislacion, en tanto que la creacion de
condiciones de vida equivalentes en el territorio federal o la con-
servacion de la unidad legal y econémica en el interés general ha-
gan necesarias una regulacion federal”. Segtin Pilz (1995: 48), la
substitucion de la palabra “uniformidad” (emnheitlich= uniforme)
por “equivalencia” (gleichwertig-equivalente), en referencia a las
condiciones de vida, permite el surgimiento de disparidades eco-
noémicas, financieras y sociales. Esta diferenciaciéon de las con-
diciones de vida puede, no obstante, ser interpretada “...a largo
plazo mas como una virtud federal que como un déficit” (Hesse
1993, cit. por Pilz 1995: 48 y 49).

La gran puerta abierta de la que habldbamos mas arriba se
ha hecho ciertamente mas pequena, pero la pérdida de faculta-
des legislativas por parte de los estados miembros pudo ser a lo
mucho detenida, ya ni siquiera se logro hacerla parcialmente re-
troactiva (Miinch y Meerwaldt 2002¢: 21).
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Finalmente, en el punto 3 se habla de las leyes marco, regu-
ladas por el articulo 75, parrafo 1 de la LE y bajo las cuales en-
tendemos que las posibilidades estaduales de estructuracién pue-
den ser limitadas por los lineamientos legales predeterminados
decisivamente por el ambito federal. Sin embargo, después de la
mencionada reforma constitucional leemos en el parrafo 2 del
mismo articulo 75, que los lineamientos marco s6lo en casos de
excepcion pueden ser regulados en detalle.

Al observar el gran peso que tiene el Estado central en Ale-
mania en asuntos de legislacion, uno se pregunta qué competen-
cias legislativas estan en manos de los estados miembros. Para
empezar, los parlamentos locales poseen menos capacidades de
estructuracion que los gobiernos locales, puesto que estos, con el
paso del tiempo, han ganado peso debido a su derecho a parti-
cipar en la legislacion federal a través del Consejo Federal. Los
parlamentos locales pueden, por mucho, a través de la funcion
del control ejercer cierta influencia sobre el gobierno local res-
pectivo.

La paulatina integracién europea ha traido también como
consecuencia para los estados federados alemanes la pérdida de
algunas competencias legislativas, que ahora se encuentran en
manos de la UE. Es cierto que recibieron, como compensacion,
el derecho a participar en las discusiones sobre las normas legales
de la UE, pero tnicamente en el caso de que el asunto a discutir
fuese competencia interior de los Lander. Este derecho a partici-
par es asumido por los gobiernos locales en el Consejo Federal,
asi que los parlamentos estaduales quedan fuera.

En los articulos 30 y 70, parrafo 1 de la LF se encuentra la
determinacion acerca de qué competencias legislativas estan atn
en manos de los estados miembros. De acuerdo con esto, los Lin-
der tienen en sus manos la competencia, no siempre exclusiva, del
derecho estadual, es decir, el orden constitucional estadual, como
por ejemplo la Constitucion del estado y el derecho electoral lo-
cal. También son responsables del ordenamiento comunal (en
México diriamos “municipal”), la organizacion de la administra-
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cion estadual, la legislacion sobre policia y seguridad puablica, so-
bre las instituciones de cultura, particularmente en el ambito de
la educacion (politica educativa, mantenimiento de escuelas, for-
macion extraescolar para jovenes, teatros, museos y proteccion
de los monumentos), asi como para salubridad, prensa escrita y
radiodifusion, y fomento econémico regional. Si bien es cierto
que los Linder han ido perdiendo facultades, en comparacién con
México disponen de una muy amplia paleta de posibilidades de
gestion, particularmente en el ambito de la politica cultural; esto
no lo debemos perder de vista.

Los estados federados alemanes pueden actuar ademas en
el campo de la legislacion concurrente, siempre y cuando, se en-
tiende, que el ambito federal no haya hecho atn uso de sus fa-
cultades legislativas. Aqui estamos ante campos politicos poco
numerosos y en general poco relevantes, por ¢jemplo, en el caso
de leyes para fomentar a la clase media (véase Munch y Meerwal-
dt 2002c: 22).

Los estados federados también pueden legislar en ciertas
areas siguiendo el marco determinado por el orden federal: leyes
en torno a las universidades y escuelas de educaciéon superior,
leyes de proteccion ambiental o para evitar la salida de bienes
culturales al extranjero.

Finalmente mencionemos un hecho importante: los Linder,
segin el articulo 75, parrafo 3 de la LF tienen el derecho y a
la vez la obligacion de cumplir los lineamientos marco determi-
nados por el nivel federal. Puesto que normalmente este tltimo
regula muchos puntos y les marca a los estados federados lo que
hay que hacer, se reduce el potencial de gestiéon y estructuracion
estadual de manera significativa.

El sobrepeso del ambito federal en la legislacién tiene como
consecuencia un sobrepeso de los estados miembros en la eje-
cucion de las leyes y en la administracion. Debido a esta com-
petencia de los Linder se habla en Alemania de un “federalismo
ejecutivo” (Vollzugsfoderalismus, véase Lenk 2000: 243). En este

sentido los 6érganos administrativos de los estados miembros lle-
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van a cabo en primer lugar lo que marcan las leyes estaduales,
lo que significa que primero cumplen con las tareas de las que el
Land es el responsable exclusivo. La ejecucion de lo que marcan
las leyes federales es también una tarea capital de las administra-
ciones estaduales.!%

A todo lo anterior hay que agregar las llamadas “tareas con-
juntas” (del Estado y de los estados miembros, es decir, Gemeins-
chafisaufgaben) segn el articulo 91a parrafo 1 de la LF: construc-
ciéon de universidades, fomento econdémico regional, estructura
agraria regional y proteccion de las costas, asi como el fomento a
la investigacion. Para la realizacion de estas tareas se lleva a cabo
una planeaciéon conjunta, en la que el orden federal posee de-
rechos para sefialar las instrucciones; los costos se dividen entre
ambas esferas: la federal y la estadual (para eso véase Andersen
2000: 82y 83).

“La administracion estadual es, a decir verdad, la Gnica ad-
ministracion estatal en la Republica Federal y puede por eso
ser denominada como el centro de la estructura institucional y
como el mas importante fenémeno de la estatalidad alemana...”
(Miinch y Meerwaldt 2002c: 22 y 23). Esta administracion se
divide también en distintas areas: bajo la denominacién “Admi-
nistracién del gobierno” (Regierungsverwaltung) entendemos las lla-
madas “cancillerias del estado” (Staatskanzleien) y las “cancillerias
senatoriales” (Senatskanzleien),'** los ministerios locales y las ofici-
nas senatoriales como autoridades superiores en una entidad fe-
derativa. Los ministerios cumplen en realidad una doble funcién,

103 Sobre esto véase: articulos 84-87, 87b y 87d de la LE.

10+ En Alemania se llama “Senado” (Senal) al gobierno de las ciudades-esta-
do (Berlin, Hamburgo y Bremen); en algunas otras ciudades de tradiciéon han-
seatica, como Rostock y Liibeck, se denomina asi al cuerpo colegiado que en
Meéxico corresponde al Cabildo. Una “Cancilleria senatorial” es, por lo tanto,
la sede del gobierno de una ciudad-estado (en México seria un “Palacio Mu-
nicipal”), mientras que una “Cancilleria del estado” es la sede del gobierno de
un estado federado (en México corresponde a un “Palacio de Gobierno”). En
Austria, el gobierno de la ciudad de Viena, capital federal del pais, se llama
igualmente “Senado de la ciudad” (Wiener Stadtsenat).
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pues pertenecen también a la “administracion ejecutiva” (Voll-
zugsverwaltung). La razén de ello es el hecho de que estos minis-
terios preparan por un lado la accién del gobierno y por el otro
ejecutan las disposiciones de éste. Hasta cierto punto podemos
contar como administracion ejecutiva a los aparatos administra-
tivos de las comunas (Gemeindeverwaltung) y de los distritos de go-
bierno (Bezurksregierung).'%

Hay ademas una “administracion especial” (Spezialverwaltung)
en los Lénder, a la que pertenecen las oficinas forestales, de agri-
cultura, de economia hidraulica, de proteccion de datos, etcéte-
ra, y que lleva a cabo, como se puede apreciar, tareas muy im-
portantes.

Finalmente, hay que mencionar una “administraciéon ex-
traordinaria” (Sonderverwaltung), compuesta por oficinas e insti-
tuciones propias de cada entidad federativa, corporaciones de
derecho publico como radiodifusoras estaduales, universidades
publicas y numerosas fundaciones.

105 Las corporaciones publicas alemanas que aproximadamente equivalen
funcionalmente al municipio mexicano son las “comunas” (Gemeinde o Kommu-
ne), y forman la mas pequefia unidad administrativa y politica de las entidades
federativas y por ende del Estado federal. Por el contrario, el Bezirk (distrito)
es una unidad de gobierno que no tiene propiamente equivalente en México.
Un “gobierno de Distrito” (Regierungsbezirk) es una autoridad administrativa de
rango medio que tiene que realizar tareas de diferentes carteras; aunque con
diferentes nombres de acuerdo con la entidad federativa de que se trate, estas
unidades de gobierno son dirigidas por un “presidente de gobierno” (Regierungs-
prasident) y se encuentran situadas entre la autoridad maxima (ministerios del
estado federado) y el Landrat (6rgano administrativo) en un distrito. No todos los
Lénder disponen de esta figura administrativa; algunos las han eliminado y en
otras se discute qué hacer con ellas: st pasar sus atribuciones al nivel comunal o
hacer a los ministerios estaduales responsables de sus tareas. Sélo los estados de
Baden-Wiirttemberg (reforma administrativa de 2005) y Nordrhein-Westfalen
(reforma administrativa de 2007) han dado pasos para fortalecer a estos 6r-
ganos administrativos, cuyos resultados, ante la mirada critica o escéptica de
muchos, atin estan por verse. En México no existen autoridades de ningan tipo
entre el gobierno estadual y los municipales. Casi todas las ciudades alemanas
estan organizadas administrativamente en Krewse (en singular Krezs, literalmente
“circulo”, “esfera” o distrito”, para poder realizar mejor sus actividades; las que
no lo estan se llaman krezsfrer.
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m Por lo que toca a México, podemos observar facilmente
un sobrepeso de la administracion federal. Uno podria incluso
pensar, al igual que en otros casos de América Latina, que los
estados miembros recibieron del Estado central algunas atribu-
ciones, y no que el orden federal recibié de ellos tinicamente
ciertas facultades (inkerent powers), como en el caso de los Estados
Unidos de América (Nohlen y Fernandez 1991: 47). No obstan-
te, el articulo 124 de la CP fue originalmente una copia fiel de
la décima enmienda de la Constituciéon estadounidense de 1771
(véase Burgoa 2002: 458ss.).

La distribucion de competencias esta regulada precisamente
por dicho articulo 124 de la CP. Su texto es, a mi personal pare-
cer, ciertamente raro, pues hay una pequena divergencia con el
original de la décima enmienda: “las facultades que no estan ex-
presamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios
federales (jsic!), se entienden reservadas a los Estados”. A primera
vista pudiese este parecer un tipico ejemplo de un “federalismo
residual”, es decir, en caso de duda acerca de a quién correspon-
de realizar una tarea, se resuelve a favor de los estados miembros.
Las apariencias, empero, enganan, puesto que la administracion
publica federal en México ha crecido frecuentemente sin orden
ni concierto y controla ya practicamente todos los campos po-
liticos esenciales del pais e incluso interviene descuidadamente
en asuntos de los estados federados, lo cual representa un ver-
dadero obstaculo para el federalismo (véase Fernandez Segado
2002: 973). México ha marchado, por lo tanto, en una direccién
opuesta a la del “federalismo e¢jecutivo” aleman (llamado asi por
el enorme peso de los poderes ejecutivos) segun el articulo 83 de
la LE. La amplia intervencion del Estado central en México se
ha hecho posible a través del articulo 73, fraccion XXX de la
CP, en el que encontramos las llamadas “facultades implicitas”.
En tanto que las “explicitas” de manera concreta se atribuyen a
alguno de los ambitos de gobierno, las implicitas estan formadas
por aquellas que el Poder Legislativo federal ha tomado para si o
para alguno de los otros dos poderes de la Union para poder ejer-
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cer las explicitas. Las facultades del ambito federal se han vuelto
por lo tanto cada vez mas amplias.!%

Al igual que en Alemania y en cualquier Estado federal, se
puede distinguir en México entre una legislacion federal y una
estadual, entre una administracién federal y una local, y entre
una jurisdiccion federal y una estadual. Pero en contra de lo que
aparece en el articulo 41 de la CP, en el que tedricamente se ga-
rantiza un cierto equilibrio en las atribuciones del ambito federal
y de los estados miembros, el gobierno federal ha ganado, fren-
te a los de los estados, un poder impresionante (Armenta 1996:
117ss.).

Aun cuando la CP no es muy clara en lo que ataiie a la distri-
bucién de tareas, encontramos las siguientes variantes (¢fr Serra
2001: 488 y 489, segtin Carpizo; Tena 2001: 121ss.):

1. Atribuciones reservadas exclusivamente al orden federal
(articulo 73 de la CP),

2. Atribuciones reservadas exclusivamente a los estados (ar-
ticulo 124 de la CP),

3. Atribuciones prohibidas a los estados (articulo 124 de la CP),

4. Facultades coincidentes (articulo 3o. de la CP), y

5. Facultades coexistentes.

Al punto 1 pertenecen, junto a campos tan importantes como
el petrdleo y los energéticos, la mineria, el comercio, la banca, la
generacion de energia eléctrica y la regulacion de la energia ato-
mica, otras actividades como el fomento cinematografico, juegos
y sorteos; ademas esta la politica de extranjeros y las de salubri-
dad, deporte, turismo y trabajo, transporte, tabaco, correos, silvi-
cultura y muchas mas.

El punto 2: lo que no esta reservado expresamente al nivel
federal corresponde a las atribuciones de los estados.

En lo que respecta al punto 3, encontramos que los estados
miembros no pueden firmar alianza, tratado o coalicién “con

106 Este tema es discutido ampliamente por Fix-Zamudio y Valencia 2001:
671y 672; Tena 2001: 114-119; véase también Armenta 1996: 111ss.).
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otro Estado (sic) ni con las Potencias extranjeras (sic)”. Esta con-
fusa redaccion del articulo 117 de la CP ha dado pié a diversas
interpretaciones. Las entidades federativas tampoco pueden acu-
fiar moneda ni cobrar aranceles, entre otras restricciones comu-
nes a todos los Estados federales.

En cuanto al punto 4, a dichas facultades pertenecen algunas
areas de la politica cultural y de educaciéon, como la formulacion
de los programas de estudio, lo que también podria ser llamado
facultades “concurrentes”. Tena (2001: 121) prefiere, al igual que
otros cientificos sociales como Carpizo y Serra, el término “fa-
cultades coincidentes”. Estas son ejercidas al mismo tiempo por
dos o incluso tres de los 6rdenes de gobierno, si bien bajo reglas
federales. En las areas de la educaciéon y de la cultura (que en
México, como ya hemos observado, pertenecen a dos campos
politicos distintos, mientras que en Alemania se agrupan bajo la
denominacién coman “politica cultural”) comparten atribucio-
nes los tres niveles de gobierno. Las reglas federales son particu-
larmente en la politica educativa de gran peso, mucho mas que
en la politica cultural (véase Iernandez Ruiz 2002: 123).

Sobre el punto 5 diremos que a ¢l pertenecen politicas sec-
toriales como la regulaciéon del transito vehicular y la salud, asi
como algunos aspectos de la politica educativa. Las facultades
“coexistentes” se caracterizan porque una parte de ellas es re-
gulada por el nivel federal, otras por el estadual e incluso puede
haber partes reguladas por los municipios (Tena 2001: 123; Fer-
nandez Ruiz: ibidem).

Hasta aqui todo bien, aparentemente. Sin embargo, siguien-
do a la CP es muy dificil determinar con certeza las atribuciones
de los 6rdenes federal y estadual. Pudiera pensarse inclusive, que
los lineamientos constitucionales no corresponden mas a la reali-
dad (Serra 2001: 492). El nivel federal ha ido ganando facultades,
particularmente desde los afos cuarenta del siglo pasado, lo que
ha ocurrido a costa de los estados miembros. En otros casos, las
facultades coincidentes y coexistentes han sido ejercidas sélo por
el ambito federal en vista de la incapacidad o de la impotencia de
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los gobiernos estaduales y municipales (tbidem: 486). Pero en lugar
de actuar segan el principio de subsidiariedad, dichas competen-
cias no han pasado al orden federal nada mas provisionalmente,
sino de manera definitiva, por lo que, en una suerte de circulo
vicioso, un numero considerable de entidades federativas no ha
podido superar su incapacidad y su debilidad.

Las facultades de las llamadas “delegaciones” de las diversas
oficinas federales en los estados provocan de manera frecuente
no tan solo una situaciéon de competencia sino incluso de emu-
lacién. Podriamos designarlas en ocasiones como una especie de
“gobierno paralelo” y a veces llegan a tener mayores presupues-
tos que las correspondientes autoridades estaduales (véase Ar-
menta 1996: 122).

Como tareas de las entidades federativas mexicanas pode-
mos enumerar los siguientes asuntos: orden constitucional local,
regulacion del derecho municipal, leyes electorales locales, poli-
cia y seguridad publica, politica cultural, partes no esenciales de
la politica educativa (que debe ser unificada en toda la Republi-
ca, segun reza el articulo 3o., fraccion VIII de la CP), salubridad
y asistencia, y fomento econémico regional. En algunos de estos
campos existen ademas facultades concurrentes y coexistentes, y
a diferencia de Alemania, por ejemplo, es la protecciéon de mo-
numentos culturales sobre todo facultad del ambito federal, si
bien bajo colaboracion posible, no esencial, de los otros 6rdenes
de gobierno. La prensa y la radiodifusion también son asunto del
gobierno federal. Cuando se discute el tema de las competencias
de los estados miembros en México, hay que pensar siempre que
al gobierno central, con sus delegaciones y su gigantesca infraes-
tructura administrativa, se le ha achacado frecuentemente caer
en “dualidad de funciones” y de ignorar las areas de competen-
cias de los gobiernos locales (idem).

También es frecuente encontrar tensiones a nivel de las enti-
dades federativas debido a diferentes concepciones de la distribu-
cién de competencias, es decir, entre los municipios y el gobierno
estadual respectivo.
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Sintetizando puede decirse que la distribuciéon de competen-
cias en México requiere urgentemente de nuevas reglas, puesto
que ya no corresponde a las exigencias de la nueva situaciéon po-
litica, en especial desde el cambio de régimen en el 2000. Debe
estar claramente definido por la CP quién es responsable de qué.
En Alemania se escucha frecuentemente que, a raiz de la estre-
cha colaboracion entre los érdenes de gobierno, los ciudadanos
ya no saben en quién recae exactamente la responsabilidad de
ciertas obras o decisiones. En México, si bien se sabe general-
mente quién hace qué, no siempre se sabe si la instancia ha asu-
mido la responsabilidad respectiva de manera acorde con la CP
o silaley la faculta expresamente para lo que esta emprendiendo.
Suele ocurrir incluso que se presenten duplicidades en ciertos
campos politicos, por ejemplo en la politica cultural, como lo
comento al autor el maestro Helio Huesca Martinez, encargado
de musica en la Secretaria de Cultura del Estado de Puebla.!"”
Esto no ocurre exclusivamente en las relaciones entre los érdenes
federal y estadual, sino también, harto frecuentemente, entre los
gobiernos de los estados y los municipios. Asi, tenemos por ejem-
plo que los gobiernos estatales regulan el transporte publico de
las ciudades y la expedicion de licencias de manejo, pero son los
ayuntamientos, generalmente los mas importantes, quienes tie-
nen a su cargo a la policia de transito. Existen incluso gobiernos
estatales que han tomado en sus manos el aprovisionamiento de
agua potable de la capital del estado, por ejemplo en la ciudad
de Puebla de los Angeles, en una situacion que ya ha provocado
roces y sinsabores entre ambos érdenes. Algunos ayuntamientos
son responsables de la policia local, en otros es asunto del go-
bierno del estado, como la Policia Intermunicipal de Veracruz
y Boca del Rio, manejada, a pesar del nombre, por el gobierno

107 Comunicacion personal al autor; conversacion del 30 de enero de 2006.
Las entrevistas que de ahora en adelante se consignen para apoyar o reforzar
argumentos expuestos en esta investigacion fueron grabadas y se encuentran en
poder del autor.
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estatal, situacion que también da pie a constantes conflictos por
asuntos de competencia. En muchas ocasiones se encuentran las
raices de estas discrepancias en conflictos de orden partidista, no
necesariamente nada mas en deficiencias legales. Puede incluso
ocurrir que dos o mas autoridades de distintos érdenes de gobier-
no emprendan, al mismo tiempo, en el mismo lugar y de manera
independiente unas de otras, medidas en torno a los monumen-
tos artisticos e historicos, situacion que a veces, por si esto fuera
poco, se agrava al no tomar en cuenta a las organizaciones no
gubernamentales de expertos en las materias respectivas o a los
consejos consultivos de las ciudades.

a Una de las caracteristicas mas esenciales de un Estado fe-
deral es el hecho de que la funcién judicial es ejercida tanto por
los tribunales federales como por los estaduales, lo que en Ale-
mania esta asegurado por las previsiones del articulo 92 de la LF.
Cada Land posee, por lo tanto, su propia organizacién juridica
integrada por tribunales constitucionales y estatales, que estan fa-
cultados para intervenir en el caso de que surjan discrepancias en
torno al orden constitucional y que deben entonces pronunciar
sus fallos de acuerdo a la Constitucion de la entidad federativa
correspondiente. La tnica excepcion es el estado de Schleswig-
Holstein, que acude de inmediato al TFC. Cada uno de los Lan-
der posee también instancias de menor nivel jerarquico y jurisdic-
cional en todas las ramas judiciales.

m En el mismo sentido encontramos en México que cada
estado federado tiene su propia organizacién de imparticién de
justicia, regulada por la Constitucion politica local siguiendo las
determinaciones generales del articulo 116 de la CP. Se han es-
cuchado en los dltimos afnos propuestas innovadoras para darle
al Poder Judicial de los estados, en el marco de un “nuevo fede-
ralismo”, mayor peso y facultades, por lo que se han desarrollado
interesantisimas discusiones y ricos debates entre los expertos,
como se puede consultar en la revista especializada ABZ, cuya
edicion de enero del 2001 esta dedicada al federalismo en el Po-
der Judicial.
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A. El “sistema de decisiones conjuntas”™ en Alemania

El sistema de decisiones conjuntas es un fenémeno funda-
mental para quien desee estudiar el federalismo aleman. El con-
cepto (en aleman Politikverflechtung) pertenece ya al vocabulario
normal de la ciencia politica en aquel pais. Este fenémeno del
entretejido de la toma de decisiones se puede explicar si estamos
informados sobre la manera de la distribuciéon de competencias
en los ambitos de la legislacion, de la administracion y de la im-
particién de justicia del Estado federal aleman, ya que no es facil
atribuirle estos campos claramente a uno u otro de los érdenes
de gobierno.

Ya hemos hablado de la estrecha colaboracion entre los nive-
les federal y estadual en la regulacion y ejecucion de leyes fede-
rales y normas legales o prescripciones administrativas. Ademas
de ello, y siguiendo las disposiciones del articulo 35 (1) de la LE
ambos ambitos de gobierno se prestan uno a otro ayuda oficial
(la llamada Amtshalfe). La colaboracion de ambos niveles se vuelve
atn mas importante en situaciones de crisis, por ejemplo catas-
trofes naturales, alteraciones graves del orden publico o cuando
el orden constitucional se ve amenazado (véase articulo 35, pa-
rrafos 2 y 3 de la LE asi como el articulo 91 de la LF).

Si pensamos en los diferentes modelos de federalismo, po-
demos catalogar a la Republica Federal Alemana como ejemplo
del modelo “cooperativo” (¢f: Ottnad y Linnartz 1997: 126).
De manera correspondiente se suele caracterizar a Alemania, a
grosso modo, a partir de una diferenciacion funcional segtn tipos
de competencia: la legislacion esta en manos fundamentalmen-
te del orden federal y la administracion es cosa de los Lander y
de las comunas. No obstante, debido a la estrecha interrela-
cion de las distintas instancias politicas y administrativas, esto
no siempre es facil de determinar (véase Sturm 1999: 83). Este
“entretejido” (en aleman Verflechtung) pertenece a las caracteristi-
cas esperadas en una Republica federal de caracter cooperativo,
en vistas de la colaboracién prevista ya por la LI Esta colabo-
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racion es particularmente estrecha en la realizacion de las tareas
comunes y en la planeacion de la educacion segn los articulos
9lay9l1b de la LF (Minch y Meerwaldt 2002c: 23; véase Abro-
meit 1992, cit. por Pilz 1995: 46). A ello hay que agregar la co-
operacion entre los Linder mismos, la llamada “cooperacién del
tercer nivel”.108

Con el animo de hacer mas transparente este trabajo con-
junto de los ambitos de gobierno en Alemania, presentamos
ahora cuatro posibles modelos de cooperacion (segin Rudzio

2003: 389):

1. La primera combinacion abarca el Consejo Federal y las
representaciones de los Linder ante el ambito federal, esto
es, la colaboracién en la legislacién y en la administracién
federales, en programas de ayuda financiera y en la coor-
dinacién presupuestal.

2. Las conferencias de los ministros presidentes (equivalentes
a los gobernadores mexicanos), por un lado, y de los mi-
nistros de carteras comunes de ambos niveles, por el otro,
conforman una segunda opcién de colaboracién. Si bien
tienen caracter informal, sus decisiones son de hecho vin-
culantes.

3. Las innumerables comisiones formadas por ambos 6érde-
nes por abajo del nivel ministerial forman la mas frecuente
modalidad de combinacion.

4. Existen ademas consejos de planeacion de ambos érdenes,
a los que pueden pertenecer terceros. Ejemplo: el Consejo
de Ciencias (Wassenschafisral), con la tarea de desarrollar
planes para el fomento de la ciencia.

Al sistema de decisiones conjuntas (el término procede de
Fritz Scharpf et al. 1976) del Estado federal aleman se le atribuye,
entre otras ventajas, la de posibilitar la distribucion de los costos
y la de reducir la presion social de los problemas gracias a que

108 Rudzio (2003: 389) profundiza en el tema de las diferentes modalidades
que puede adquirir la cooperacion de los é6rdenes federal y estadual.
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se elaboran soluciones con la participacion de diferentes érdenes
de gobierno.!'®

Pero esta colaboraciéon “irrenunciable” registra también no-
tables desventajas. Si bien por un lado se evitan conflictos, pue-
de ocurrir que, por otro lado, las innovaciones se retarden o de
plano se obstaculicen. El sistema se puede paralizar y los intentos
de reforma pueden tambalearse, lo que, bajo ciertas circunstan-
cias puede traer consigo una pérdida de legitimacion (Laufer y
Miinch 1998: 249). Ademas, la claridad de las atribuciones y la
transparencia de los procedimientos es relativamente baja, sobre
todo cuando el caso aleman se compara con el modelo “ideal”
de un Estado federal organizado bajo el modelo de separaciéon
(véase Miinch y Meerwaldt 2002c: 23). Aunque para el enfoque
historico-empirico no existe un modelo “ideal”; muchos estudio-
sos creen ver que el modelo aleman de federalismo cooperativo
“hace agua” cuando se le compara con el modelo dual (véase
Sturm 1999: 82). A pesar del articulo 30 de la LF (“El ejercicio
de las facultades estatales y la realizacion de las tareas estatales es
asunto de los Léinder”), la autonomia legislativa de estos se ha con-
vertido en la gran excepcion. Fuera de campos de politica tales
como policia, cultura, educaciéon y administracion, a las entida-
des federativas alemanas no les restan mas atribuciones (Sturm
2003). Un gran problema consiste en que los criterios de nece-
sidad que encontramos en el articulo 72 (2) de la LF (eficacia,
perjuicio y equivalencia de las condiciones de vida, véase supra)
permiten justificar practicamente siempre la intervencion legis-
lativa federal, particularmente debido a las enormes exigencias
que ha significado la reunificacion alemana (véase Pilz 1995: 47).
También la institucionalizacién de las tareas comunes ha con-
tribuido a transformar la legislacion otrora “concurrente” en un
territorio practicamente exclusivo del ambito federal y a reducir
aun mas las capacidades politicas estaduales de configuracion,

109 En la ejecuciéon de tareas conjuntas vale generalmente el principio:
“Mientras mas influencia desee tener el gobierno federal, mas dinero debe
aportar para la ejecucion de las leyes” (segin Rudzio 2003: 378).
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lo que a su vez nos conduce a hacer mas borrosa la distribucion
de responsabilidades (Abromeit 1992: 52). La unitarizacion del
federalismo aleman fue elevada a la categoria de “virtud” por la
Gran Coalicion de fines de los sesenta (segin Sturm 1999: 84).
Las exigencias y expectativas de la poblacion después de la reuni-
ficacién alemana han sido tan altas, sobre todo en lo que respecta
al nivel federal, que la presion centralizadora ha incluso crecido.
Beyme, empero, no ve en el “sistema de decisiones conjuntas” un
desarrollo fallido del sistema aleman, sino una “consecuencia in-
manente” del orden constitucional formulado en 1949. Se trata,
desde un principio, de un modelo de federalismo cooperativo, ya
explicado en nuestro primer capitulo.!!

Sturm (2003) explica en pocas, pero precisas palabras, el ca-
mino hacia este “entretejido” en las decisiones de los niveles po-
liticos alemanes empleando el ejemplo del fomento econémico:
“... A partir de 1949 era asunto de los Lander el preocuparse de sus
regiones mas atrasadas econémicamente. En 1969 se hizo de la
mejoria de la estructura econémica regional una tarea comuin de
los niveles federal y estadual, y hoy en dia prescribe la UE, bajo
colaboraciéon de ambos 6rdenes las reglas para las proporciones
y la aplicaciéon de las normas de la politica regional”. Mas claro,
ni el agua.

B. El centralismo de doble sentido en México

Meéxico es un pais cuyo

nombre lo da su capital.

Manuel CALVILLO (2003: 519),
citando a Andrés LIRA.

Al pensar en la distribucion de competencias en Alemania, se
encuentra uno con el sistema de decisiones conjuntas. En México
pensamos inmediatamente en la centralizacion.

10 Veéase Pilz 1995: 55; Abromeit 1992: 8ss.; Beyme 1999: 378; Laufer y
Miinch 1998: 248.
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En efecto: aproximadamente entre 1920 y 1980 se llevo a
cabo en nuestro pais una fase general de centralizaciéon, llamada
oficialmente “federalizacion”, puesto que se trataba, fundamen-
talmente, de colocar con este proceso a diferentes campos de la
politica mexicana bajo el control del gobierno o del ambito fe-
deral (por ejemplo, la politica educativa). Después, mas o menos
desde 1980, sigui6d una fase de esfuerzos descentralizadores, ha-
ciendo uso del mismo nombre: “federalizacion”. Estos ensayos
de descentralizacion, que todavia no tocan a su fin, son sin em-
bargo, por regla general, solamente de caracter administrativo
(véase nfra: capitulo cuarto, apartado 2).

Este centralismo se refleja quizd de la manera mas clara en el
crecimiento desordenado y descontrolado de las ciudades mexi-
canas, particularmente de la ciudad de México, caracterizadas,
pese a ello o quiza debido a ello, por insultantes disparidades
socioculturales y de todo tipo (acerca de ello véase Ojeda 2005:
84-87; Munioz Ledo 2001: 221).

Del mismo modo, en el desarrollo de las politicas de educa-
cion, de educacion superior, de cultura y de investigacion cientifi-
ca han sido los efectos del centralismo de enorme peso. Asi, a fines
del siglo XX, por ejemplo, se concentraba el 75% de la investiga-
cion cientifica en la ciudad de México. El centralismo caracteriza
a muchisimos campos de la vida nacional: medios de transporte y
de comunicacion, instalaciones de salud, de educacion, la politi-
ca, el turismo, la economia y muchisimos otros mas.!!!

Ya no existe practicamente un solo campo importante de la
politica que no esté en manos del gobierno federal: ademas de
las politicas de vivienda, de seguridad social, de asistencia médi-
ca, de desarrollo rural, de alimentacion, también esta la planea-
cién econdémica, y por si fuera poco, campos que antes estaban
en manos de los estados: la educaciéon puablica, la caceria, los jue-

I Mencionemos tan solo que, de las 50 grandes empresas industriales del
pais, 41 se asientan en la Zona Metropolitana del valle de México, 7 estan en
Nuevo Leoén, una en Coahuila y una en Puebla (Ojeda 2005: 27, con muchas
referencias bibliograficas).
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gos de azar y la loteria, la protecciéon de monumentos historicos
y artisticos, etcétera (véase Serra 2001: 484). Por un lado, el Con-
greso de la Unién ha trasladado paulatinamente atribuciones
que otrora eran propias de los estados al nivel federal; por otro,
el gobierno federal presiond en otros tiempos a los estados para
que renunciasen a clertas atribuciones, como ocurri6 en los casos
de las politicas tributarias y educativa (¢fr. Serra 2001: 486). En
el caso de la politica tributaria el centralismo es muy claramente
perceptible, y se desarroll6 so pretexto de una necesidad de ins-
taurar y garantizar una especie de compensacion financiera para
apoyar a los estados mas pobres. Si bien el pretexto pudo ser
razonable, al parecer sirvi6 también esta politica centralizadora
para controlar a los gobernadores (véase Ojeda 2005: 86 y 87;
Ziccardi 2004: 128). Segun ha calculado Armenta (1996: 121),
los gobiernos federales, en el régimen autoritario dominado por
el PRI, dispusieron de hasta tres cuartas partes del presupuesto
general, mientras que a los estados y municipios sélo les corres-
pondia una parte “ridicula”. En efecto: en el transcurso del siglo
XX, fue el gobierno federal quien tomo las decisiones funda-
mentales para el pais, casi siempre sin la participacion de las en-
tidades federativas, y por supuesto, sin la de su poblacion (véase
Armenta 1996: 105-107).

El centralismo se refleja también, por supuesto, en el nivel
de las entidades federativas, donde la respectiva ciudad capital
es, por regla general y con muy contadas excepciones, la mayor
y mas significativa: ahi se concentran por lo mismo los procesos
de toma de decisiones, las universidades e institutos de educacion
superior, el comercio y los oficios, las ofertas de arte y cultura, los
mejores prestadores de servicios, etcétera (para esto véase Ojeda
2005: 86; Ziccardi 2004: 128).

4. Los drdenes o niveles estatales

Alemania. E1 mayor peso de las labores administrativas recae
en los Lénder, que asumen estas tareas como atribuciéon propia.
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Esto tiene como consecuencia que s6lo muy pocos ministerios
federales cuenten con una infraestructura administrativa de am-
plias proporciones. Las mayores autoridades administrativas en
este sentido son las fuerzas de defensa (Bundeswehr), la Policia Fe-
deral (Bundespolizer), la administraciéon de aduanas (oll) y de fi-
nanzas (Bundesministerium der Finanzen), asi como el Ministerio de
Asuntos Exteriores (Auswdartiges Amt). El resto de las oficinas supe-
riores federales (unas 102) son mucho mas pequenas, como por
ejemplo la Oficina de Estadistica (Statistisches Bundesamt), la Agen-
cia Federal para el Empleo (Bundesagentur fiir Arbeit), los Archivos
Federales (Das Bundesarchiv), entre otras. Segtn James (2002: 43,
nota 4), del personal civil que trabaja en tareas gubernamentales,
el 11% lo hace para el nivel federal, el 54% para las entidades
tederativas y el 35% para las comunas.

La estructura administrativa alemana consta por lo tanto no
de dos, sino de tres érdenes: el federal, el estadual y el comunal.
Pero como ya vimos, al ver mas de cerca nos daremos cuenta de
que hay otras instancias administrativas intermedias: los “par-
tidos” (también se puede traducir igualmente como “distritos”
o grupos de ciudades, en aleman Kieise) y distritos (Bezirke). Asi
que en realidad hay 5 niveles administrativos, y si incluimos a la
UE, incluso 6: UE, nivel federal, estadual, gobiernos de distrito,
partidos y comunas. Pero en el presente trabajo de investigacion
hablaremos solo de los tres niveles estatales, para facilitar la com-
paracion con México: ambito federal, estadual y comunal (muni-
cipal). En el caso del orden comunal nos referimos a un ambito
constituido por corporaciones territoriales compuesto a su vez por
ciudades, comunas y uniones de comunas. El juego y la colabora-
cion de las diferentes autoridades entre si esta regulado por mu-
chas leyes federales y locales de tal manera, que las labores desa-
rrolladas por las ciudades o por los grupos de ciudades se lleven a
cabo como tareas propias o hechas por encargo; tanto los Lander
como el ambito federal (Bund) poseen derechos para intervenir.
Se puede decir que las autoridades superiores “toman prestado”
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los 6rganos administrativos de las autoridades inferiores (Organ-
lethe). El problema es que los parlamentos locales quedan gene-
ralmente fuera de la jugada, que esta en poder de las instancias
ejecutivas (Rudzio 2003: 382).

Ya hemos hablado arriba de la distribucién de competen-
cias entre el Bund y los Linder, asi que ahora dedicaremos nuestra
atencion a las competencias del orden comunal. La razon de ello
es el papel de tan extraordinaria importancia que las Kommunen
desempenan en el terreno de la politica cultural, tema central del
proximo capitulo.

En Alemania existen 14 727 comunas; en los 16 Linder hay
ademas 444 partidos o distritos de ciudades, de los que 115 son
ciudades que no pertenecen a ningan Areis lamadas kreisfreie Stidte
(Gerlach 1999: 134). El tamafio de las comunas abarca desde los
pequenos pueblos con menos de 2 000 habitantes hasta las gran-
des ciudades con mas de un millén. 42.4% de las personas viven
en comunas con 20 000 habitantes o menos (Conradt 2001: 260;
Kost 2005). La administracion y el gobierno de las ciudades no
son tan uniformes en su estructura como en México, donde los
municipios guardan una estructura muy similar entre si. Pudiera
decirse casi que cada entidad federativa alemana tiene potencial-
mente su propia estructura comunal, si bien en los altimos afios
ha tenido lugar una fuerte tendencia a igualar los sistemas de
constitucion comunal (Kost 2005). Asi, a partir de los afios no-
venta del siglo XX se han introducido en todos los grandes Lénder
la eleccion directa del Birgermeister (el equivalente funcional del
presidente municipal mexicano) y la figura del referéndum. Con
esto, la posicion del principal funcionario en la administracion,
es decir, el Biirgermeister, se ha fortalecido y ha ganado en legiti-
macion.

En las comunas alemanas reconocemos cuatro modelos dis-
tintos, que sin embargo no pueden variar en el interior de un
Land. Pero puesto que dichos modelos no son de trascendencia
para nuestros propositos, sino exclusivamente el hecho de que la
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comuna es un protagonista esencial de la politica cultural alema-
na, nos abstendremos ahora de explicarlos.!!?

Las comunas en Alemania tienen que prestar una muy am-
plia gama de servicios: transporte publico, transito y orden vial,
ayuda social, mantenimiento de escuelas, instalaciones publicas
(parques, balnearios, estacionamientos), agua potable y alcanta-
rillado, tratamiento de aguas residuales, alumbrado y abasteci-
miento de energia, servicio de limpia y de disposiciéon de basura.
Por si esto no fuera poco, se hacen cargo de muchas instalaciones
y servicios culturales como casas de Opera, teatros, actividades
musicales, festivales, educacion para adultos, bibliotecas, etcéte-
ra; la existencia o no de todas estas opciones enlistadas y su mag-
nitud dependen naturalmente de la importancia del lugar y de su
capacidad financiera.

Si alguien desea investigar las tareas de las comunas, es me-
nester empezar por el grado de responsabilidad con el que de-
ben desarrollar sus tareas. Hay que distinguir para ello las tareas
de administracién propia, las tareas que hay que desarrollar por
instrucciones de instancias superiores, las tareas por encargo y
el préstamo de 6rganos administrativos. Existen ademas tareas
administrativas propias libres y obligatorias, ambas ejecutadas
bajo responsabilidad propia y con estructuras y personal propios.
La prioridad la tienen las tareas obligatorias; mantenimiento de
escuelas, servicio de limpia, agua potable y alcantarillado, orde-
namiento urbano, etcétera. Las tareas voluntarias o libres de-
penden de la fortaleza financiera y administrativa de la comuna
respectiva, a ellas corresponden por ¢jemplo la construccion y
mantenimiento de espacios deportivos, bibliotecas y orquestas.
Cuando el legislador les asigna a las comunas el cumplimiento de
tareas por orden de instancias superiores, la administracion local
sigue conservando las facultades de dirigir la tarea. Pero cuando

12 Taliteratura al respecto es muy amplia en Alemania, muchisimo mas rica
que la que en México encontramos con referencia al municipio. El tema de los
modelos comunales lo han tocado ltimamente Conradt 2001; Kost y Wehling

2003 y Kost 2005.
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se trata de asuntos por encargo que el Estado transfiere por ley a
la comuna, esta no dispone de ninguna libertad de configuraciéon
(Frey y Brake 2005).

A pesar de la gran importancia que para la vida diaria de los
habitantes representa el orden comunal, las comunas alemanas
se encuentran en una profunda crisis. Un fuerte golpe para sus
finanzas tuvo lugar en 1998 al suprimirse el impuesto al capi-
tal industrial (Gewerbekapitalsteuer). La dificil situacion coyuntural
con la que Alemania empez6 el nuevo siglo y la crisis econémica
mundial han empeorado la desolada situacion de las Kommunen.
El peso de sus tareas se incrementa constantemente al tiempo
que sus ingresos disminuyen. Las causas de ello hay que buscarlas
en parte en el hecho de que el Bund y los Linder le han transferido
al orden comunal tareas tan importantes como onerosas, y sin
haber dispuesto la transferencia de los recursos necesarios para
ello, en una clara omisién al principio de conexidad (Miinch y
Meerwaldt 2002f: 38-40).11%

Creemos que aqui es necesario mencionar que, a diferencia
de México, ni las comunas ni las asociaciones de comunas son
consideradas en Alemania como un nivel mas en la organiza-
cion estatal, sino como una parte del Ejecutivo de los estados
miembros o como “division de los Linder”. Cuando, por lo tanto,
escuchemos en Alemania hablar de la “cooperacion en el tercer
nivel”, no estaremos hablando de la colaboracion entre las comu-
nas, sino de los Lander entre si. Por lo tanto, en una organizacion
estatal de dos niveles, estamos ante la existencia de una estructu-
ra administrativa de tres niveles. Las corporaciones territoriales
comunales se consideran sin embargo como una administracién

13 En los tltimos afios, el hebdomadario Das Parlament, publicado por la Die-
ta alemana (Bundestag), se ha ocupado ampliamente del tema de la crisis y del fu-
turo de las ciudades y comunas alemanas, como por ejemplo los nimeros del
8 de septiembre de 2003 (ano 53, nim. 37) y del 3 / 10 de enero de 2005 (afio
55, ntm. 1 / 2). El tema lo tocan también Miinch y Meerwaldt 2002f: 42. La
lectura de Kost y Wehling 2003 es asimismo muy importante, pues se trata de
una extraordinaria introduccién al panorama de la politica comunal alemana.
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politica, que debe orientarse no solamente por principios profe-
sionales y técnicos, sino también democraticos (segiin Scheuner,
cit. por Gabriel 1999: 158). En ello es “inmensa” la creciente
responsabilidad del orden comunal precisamente en el ambito de
la politica cultural, por lo que las ciudades y comunas alemanas
han desarrollado una considerable conciencia y una profunda
identidad, por lo que los trabajos de fomento cultural se llevan a
cabo con gran entusiasmo (¢f: Maihofer 1983: 984).

Meéxico. Los 31 estados mexicanos y el Distrito Federal dispo-
nen en general de muy limitadas facultades, que por lo general
son de cardcter administrativo. Sus ordenamientos constitucio-
nales y legales, asi como sus estructuras de gobierno, no tienen
normalmente nada original, sino que casi siempre repiten dispo-
siciones de la CP o del gobierno federal. Muy frecuentemente
tienen sus leyes y dependencias incluso los mismos nombres que
a nivel federal; las leyes estaduales regulan solamente aspectos
complementarios de las leyes federales o repiten sus disposicio-
nes (véase Armenta 1996: 104 y 119). Por eso causa admiracion
el hecho de que algunos estados ya hayan promulgado leyes de
fomento cultural, lo que en el ambito federal atn no ocurre. Muy
rara vez encuentra uno en las Constituciones politicas estaduales
aspectos o disposiciones legales modernas que tomen en consi-
deracion las caracteristicas especificas de la entidad federativa
correspondiente. Al parecer, muchos legisladores locales temen
chocar, con una iniciativa de ley, contra la CP (Fix-Zamudio y
Valencia 2001: 947).

Para los fines que perseguimos en el presente trabajo de in-
vestigacién, consideramos a la comuna alemana y al municipio
mexicano como equivalentes funcionales. El municipio es la tni-
ca institucién politica originaria del virreinato que no sélo ha
sobrevivido hasta nuestros dias, sino que juega un papel signifi-
cativo en las tareas de gobierno (Merino 2000: 426). En efecto: el
municipio, segtn la CP, constituye el fundamento de la estructu-
ra politica federal, de la administracién publica y de la organiza-
ci6on gubernamental federal y local.



224 PRESENTACION COMPARADA DE LOS CASOS DE ESTUDIO

Segun el INEGI, existen actualmente 2 427 municipios re-
partidos en los 31 estados federados. Entre ellos se aprecian en
ocasiones considerables diferencias en lo que atane a su nimero
y superficie dentro de los estados. Asi, Baja California y Baja
California Sur (con una superficie cada uno de unos 70 000 km?)
tienen nada mas 5 municipios, mientras que Oaxaca, con unos
95 000 km?, tiene 570. El municipio mas extenso es Ensenada,
Baja California, con casi 52 000 km?; Tocatlan y Mazatecochco
(Tlaxcala) tienen s6lo 6 km?.

Podemos apreciar con mas claridad las diferencias en las es-
tructuras locales de las reptblicas federales de Alemania y Méxi-
co st consideramos que la primera, con una superficie de 357 022
km?, tiene 14 727 comunas, mientras que la segunda, con 1 960
000 km? sélo tiene 2 427 municipios.

Si consideramos la densidad poblacional en los municipios
mexicanos, se extienden las opciones entre ciudad Netzahual-
coyotl (Estado de México) con 19 901 habitantes por kilémetro
cuadrado y Coyame (Chihuahua) con 0.27. Evidentemente, la si-
tuacion financiera de los municipios es sumamente desigual entre
si (véase sobre esto Merino 2000a: 419).

Un obstaculo de considerable magnitud en el camino al de-
sarrollo de los municipios en México lo encontramos en el nivel
cultural y educativo no sélo de su poblacién, sino también de sus
autoridades. Segun datos del 2005, por ¢jemplo, en el estado de
Puebla habia 85 alcaldes con estudios de primaria o secundaria
nada mas, cinco tenian estudios técnicos, 25 la preparatoria, 67
alguna licenciatura y seis una maestria. Segin datos recabados
por el PRI en la misma entidad federativa, el promedio de esco-
laridad de los presidentes municipales era de siete afios.!''

En 1983 se reformo¢ el articulo 115 de la CP. El municipio re-
cibi6 facultades mas amplias para cubrir una paleta mas amplia
de servicios, entre ellos agua potable y alcantarillado, asi como
la regulacién de lugares de mercado, entre otros. Ademas, se le

14 Esta informacion se dio a conocer en septiembre de 2005 en la pagina
www.e-puebla.com.
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asegur6 una fuente de ingresos permanente: el impuesto predial,
principalmente. Asi como la responsabilidad en el uso de suelo,
la planeacién y el desarrollo urbanos y ciertas medidas de pro-
teccion ambiental (acerca de esta reforma constitucional, véase
Merino 2000a: 417). Posteriormente, en 1999, se llevo a cabo
otra reforma constitucional, por medio de la cual se reconoce al
municipio como ambito de gobierno, pues anteriormente sélo se
le reconocia un caracter de instancia administrativa (véase Zic-
cardi 2004: 128, nota 2). Desde entonces gozan los municipios
de autonomia juridica, pueden colaborar con otros municipios y
son responsables de su propia seguridad publica, entre otras co-
sas (Iix-Zamudio y Valencia 2001: 1012-1022). Cuando se aso-
clan con otros municipios para enfrentar juntos tareas comunes,
pueden incluso hacerlo si pertenecen a dos estados diferentes, st
bien se requiere para ello el concurso de las respectivas legislatu-
ras locales. Ademas, el municipio es considerado como el objeti-
vo institucional de la descentralizacion administrativa y como el
prestador de servicios publicos mas importante. Desafortunada-
mente, la marcada asimetria que caracteriza a los municipios y
a las entidades federativas no es objeto de la CP (ibidem; ademas
133 y 134). Es por ello que en vano buscariamos en la CP un
fenomeno equivalente a la compensacion financiera que caracte-
riza al federalismo aleman.

El articulo 115, fraccion IV de la CP garantiza a los munici-
pios la llamada “esfera econdémica minima”, es decir, le asegura
los ingresos necesarios para que pueda cumplir con sus funciones
mas importantes. Estas fuentes exclusivas del municipio son, en-
tre otras: las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, las
participaciones federales, los ingresos derivados de la prestacion
de servicios municipales, etcétera.!!

La situacion juridica del llamado Distrito Federal es su-
mamente confusa: no se trata de un verdadero estado federa-
do como los demas, su maxima autoridad ejecutiva no tiene el

15 Sobre esto recomendamos: Fernandez Ruiz 2002: 87-89, 122 y 123; Fix-
Zamudio y Valencia 2001: 997; Merino 2001: capitulos IITy V.
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mismo rango de un gobernador (se llama curiosamente “jefe de
Gobierno”, aunque los gobernadores son también jefes de sus
respectivos gobiernos), su érgano legislativo posee ademas mu-
cho menos competencias que los congresos locales, por lo que
el Congreso de la Unién tiene que regular muchos asuntos de
la capital federal. Propiamente no es un distrito y ya tampoco es
federal; tampoco es un municipio, pues su estructura y facultades
son distintas. Esta conformado por “delegaciones” que en estric-
to sentido ya no lo son, y sus “jefes delegacionales” son electos
por voto popular directo, por lo cual se pierde la naturaleza de
una “delegacion”. Para la reforma del federalismo mexicano en
el marco de las relaciones con la democracia y la transparencia es
urgente la revision de estos problemas practicos y formales (véase
Ziccardi 2004: 128).

En cuanto a los tribunales superiores de justicia de los esta-
dos, su actividad es tan reducida, que aqui también la intromi-
sion del ambito federal es considerable. Por eso, las entidades
federativas no cumplen por lo general las condiciones para crear
normas legales diferenciadas (Armenta 1996: 118 y 119; Fix-Za-
mudio y Valencia 2001: 948). Los caminos hacia una actividad
mas amplia de las instancias judiciales locales en el marco de una
vida federal mas plena son sin embargo objeto de discusion, por
lo que muchas propuestas se han estado llevando paulatinamente
a los hechos.

5. El Poder Legislativo: composicion, tareas y significado

La LF no conoce un nombre comtn para la Dieta Federal y
para el Consejo Federal como en México, en donde se habla del
“Congreso de la Uniéon”, denominacion que engloba a la Ca-
mara de Diputados y a la de Senadores. De hecho, el Consejo
Federal no es en sentido estricto una segunda Camara. El punto
de arranque para haber llegado a una “soluciéon moderada por
un Consejo Federal” es la composicion dual de un Estado con ni-
veles federal y estadual. La Dieta Federal debe sobre todo ejercer
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las facultades de la legislacion a nivel federal. El Consejo Federal
se activa para intervenir solamente en las areas de la legislacion,
en las que la Dieta toque las facultades primarias de los Lander.
Pero lo que de ahi result6 ya lo hemos mencionado: una crecien-
te importancia del Consejo Federal a costa de las entidades fede-
rativas, particularmente de los parlamentos locales.

Las siguientes reflexiones nos proporcionaran un panorama
de la composicion y de las tareas de los 6rganos legislativos ale-
manes y mexicanos.

A. La Dieta Federal y la Camara de Diputados

Alemania. La Dieta Federal (Bundestag) es la totalidad de los di-
putados electos, esto significa que la 16a. Legislatura (2005-2009)
se compone de 614 miembros, de los cuales 299 fueron electos
de manera directa, 299 por lista y 16 escanos “excedentes”.!
El Bundestag, Parlamento aleman, es por ende la sede de los re-
presentantes populares electos democraticamente, cuya mayoria
decide de forma vinculante sobre la realizaciéon de las leyes. En
el Parlamento se formulan y discuten las diferentes percepciones
sobre los caminos politicos correctos, y con la aprobacion de los
diputados son aprobadas las leyes. Ademas de la funcion legisla-
tiva, el Bundestag ejerce el control del gobierno y esta encargado
de la eleccion de los 6rganos del Estado, es decir, de la confor-
macion del Gobierno Federal como el poder que se encarga de
aplicar y de hacer que se apliquen las leyes emanadas del Bun-
destag, y de la eleccion de la mitad de los jueces del TFC, pues
la otra mitad es elegida por el Consejo Federal, asi como de los

miembros de los otros tribunales superiores (véase articulo 94,
parrafo 2 de la LT).

116 Comunicado de prensa del director federal de Elecciones (Bundeswahilei-

ter) del 7 de octubre de 2003, en www. bundestag de/wahl2005 /index.htlm, consul-
ta: 8 de octubre de 2005. Para una explicaciéon del sistema electoral aleman
(“Representacion proporcional personalizada”), véase Nohlen, Dieter, Sistemas
electorales y partidos politicos, ciudad de México, FCE, 1998: 223-247.
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Al frente del Parlamento esta su presidente (Bundestagsprisi-
dent), quien cuida por los derechos del Parlamento, lo representa
hacia afuera y encabeza su administracion. El y los presidentes
suplentes (o vicepresidentes, podriamos decir) conforman el Pre-
sidium del Parlamento. Otros 6rganos son el Consejo de los ma-
yores (en el sentido de los de mas edad: literalmente “Consejo de
ancianos” o Altestenrat) y las comisiones de trabajo. Para debatir
y discutir sobre otros asuntos pueden formarse provisionalmen-
te comisiones especiales, asi como comisiones investigadoras, las
llamadas Enqguete-Kommisionen (véase Deutscher Bundestag 2001:
16-21).

Todos los diputados del Parlamento toman parte, a través de
la Asamblea Federal, en la eleccion del presidente federal. Con la
mayoria de los miembros del Parlamento se elige de manera se-
creta al canciller. Ademas, solo el Parlamento puede decidir so-
bre la remocién del canciller a través de la llamada “mocién de
confianza constructiva”, esto significa que sélo puede separarse al
canciller de sus funciones de gobierno cuando en la misma sesiéon
del Parlamento se elige a quien habra de sucederlo en el cargo.

Independientemente de que una iniciativa de ley segun el
articulo 76 de la LF se presente por el Gobierno Federal, sur-
ja en el interior del Parlamento o proceda del Consejo Federal,
no puede originarse ninguna ley sin el concurso del Parlamento.
Después de la tercera lectura de la iniciativa en el Bundestag, este
decide si se aprueba o si se rechaza. Aquellas leyes que de manera
substancial tocan los intereses de las entidades federativas requie-
ren obligatoriamente de la aprobacion, acto seguido, del Consejo
Federal, que en el caso de las leyes que requieren su aprobacion
goza del veto absoluto. En el caso de leyes en las que considera
que puede reclamar participacion, goza de veto suspensivo.'!” En

17 La participacién e influencia del Consejo Federal en la legislacion son,
por lo que se deja ver, mayores que en los casos de muchas segundas camaras
del mundo, si bien sus miembros no gozan de las mismas prerrogativas. EI Con-
sejo Federal ha llegado a tener el derecho al veto absoluto en aproximadamente
el 60% de la legislacion federal (Nohlen 2006b: 152).



EL FEDERALISMO EN ALEMANIA Y EN MEXICO 229

el caso de cuestiones polémicas en el trabajo legislativo se llama
a la Comision de Mediacion, conformada por ambos 6rganos:
el Bundestag y el Bundesrat, con la tarea de negociar y alcanzar un
compromiso.'!®

Segun el articulo 110 de la LF hay otra funcion del Bundes-
tag: ¢l es el Gnico 6rgano competente, mediante una ley corres-
pondiente, para aprobar el Presupuesto Federal (véase Deutscher
Bundestag 2001: 41-46).

La Dieta Federal alemana juega también un papel funda-
mental en la UE, sobre todo si se trata de tomar posiciones en
contra de un “centralismo” europeo o para asegurar la soberania
de los gremios de decision nacionales. En esto no debemos olvi-
dar que el Parlamento Europeo atn no es un contrapeso efecti-
vo frente al Consejo Europeo. Por eso el Bundestag garantiza “la
esencia parlamentaria en la UE” y mantiene como un gran ob-
jetivo a la vista el restituir a los parlamentos nacionales aquellas
competencias que estan ahora en manos de las instituciones eu-
ropeas pero que no sean realmente necesarias para estas (véa-
se Deutscher Bundestag 1999a: 22 y 23; Deutscher Bundestag
2001: 50-56).

A diferencia de los miembros del Consejo Federal, los dipu-
tados de la Dieta sélo responden por sus actos ante su concien-
cia. Esto significa que poseen un mandato libre, en tanto que
los miembros del Consejo Federal estan bajo un mandato im-
perativo, pues la orientacion de su voto esta determinada por el
gobierno estadual respectivo. Si bien es cierto que los candidatos
a diputados son propuestos a los ciudadanos por los diferentes
partidos, después de la eleccion y segtn el principio de represen-
tacion representan a la totalidad de los ciudadanos. Pero puesto
que disponen de un mandato libre, ni siquiera estan comprome-
tidos a seguir las indicaciones de sus electores (Bechtel 2002: 6).
No obstante, con esto no queremos decir que los miembros de la
Dieta carezcan de disciplina de partido, sino que se mueven en

118 Véase Deutscher Bundestag 1999b: 8-27; sobre la Comisiéon de Media-
cion (Vermittlungsausschuss) véase Miinch y Meerwaldt 2002d: 28 y 29.
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una relaciéon natural de tensiones entre la libertad de conciencia
y la disciplina de fraccion.

Ademas de su trabajo como parlamentarios, los miembros
del Bundestag tienen que ocuparse de los intereses de los ciudada-
nos en su distrito o demarcacion electoral, por lo que tienen una
apretada agenda durante las 22 o 23 semanas que dura el perio-
do parlamentario.'?

México. El Poder Legislativo mexicano esta compuesto de
dos camaras, siguiendo lo que marca el articulo 50 de la CP:
la Camara de Diputados y la Camara de Senadores, que juntas
forman el llamado Congreso de la Unién. Los diputados per-
manecen en su cargo durante tres anos, los senadores seis. Los
miembros de ambas camaras no pueden ser reelectos. En Amé-
rica, solo los legisladores de Costa Rica y de México tienen pro-
hibida la reeleccién, por lo que, por lo menos en este ultimo pais,
la discusion en torno a la conveniencia de permitir la reeleccién
se ha vuelto cada vez mas frecuente.!?’

Segtin su estructura y sus facultades, el Congreso puede asu-
mir sus funciones de las maneras siguientes:

1. Como “Congreso de la Uniéon”, en el que ambas camaras
funcionan juntas o por separado;

2. A través de las facultades exclusivas de cada camara;

3. A través de facultades compartidas por ambas camaras, y

4. Como “Comisién Permanente”.

Las facultades comunes a ambos gremios son muy similares,
son asumidas de manera separada y no requieren de la aproba-
cion de la otra camara. Se relacionan sobre todo con el orden

9 Franz Gref y Roland Huth elaboraron una tabla en la que aparecen los
compromisos de trabajo de un diputado del estado de Schleswig-Holstein or-
denados por horas (Die Landesparlamente, Heidelberg 1998). Si bien es cierto que
dicho trabajo se refiere a un diputado local, esta tablita permite darse una idea
del plan de trabajo de un parlamentario aleman.

120 Sobre las ventajas que la reeleccion de parlamentarios pudiese traer
a México, recomendamos: Nohlen, Dieter, “La reelecciéon del parlamento en
México”, en Nohlen 2006b: 81-90.
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interno y con el funcionamiento de cada una de ellas (articulo
77 de la CP).

El Poder Legislativo puede seguir en funciones aun en los
periodos en los que existe un receso en las labores parlamenta-
rias, si bien con ciertas restricciones, a través de la llamada “Co-
mision Permanente”. Segun lo determinado por el articulo 66
de la CP hay dos periodos de sesiones anuales: el primero es del
lo. de septiembre al 15 de diciembre del mismo ano, el segundo
es del lo. de febrero al 30 de abril del mismo ano. Por supuesto
que es posible convocar a periodos extraordinarios de sesiones.
La Comision Permanente, en lo que toca a sus funciones, tiene
sus lejanos origenes en el siglo XIII, en el Reino de Aragén (Fix-
Zamudio y Valencia 2001: 674). En México, dicho érgano consta
de 19 diputados y 18 senadores, se retine una vez a la semana y
su funcionamiento se regula por el articulo 78 de la CP. Sus fun-
ciones abarcan desde la ratificacion de algunos nombramientos
realizados por el Ejecutivo federal, convocar a periodos extraor-
dinarios de sesiones, recibir iniciativas de ley, entre otras tareas.

En la Camara de Diputados encontramos a 300 de ellos que
son electos por el principio de mayoria relativa, y a 200 nombra-
dos por el principio de representacion proporcional (articulo 52
de la CP; véase articulo 54 de la CP).

Entre las atribuciones exclusivas de la Camara de Diputa-
dos se encuentran las siguientes, segin el articulo 74 de la CP:
a) expedir el Bando Solemne para dar a conocer la declaracion
de presidente electo que haya hecho el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion; 4) aprobar anualmente el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion; ¢) revision de la cuenta pa-
blica; d) declarar si ha lugar o no a proceder penalmente contra
servidores publicos, y ¢) fungir como 6rgano de acusacion en los
procesos de juicio politico (véase Fix-Zamudio y Valencia 2001:
694-700).

El Congreso controla asimismo el trabajo del gobierno fe-
deral y de otros 6rganos publicos, lo cual ocurre por ejemplo a
través de la comparecencia de los secretarios de Estado ante el
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Congreso o ante alguna de sus comisiones y a través de la presen-
tacion de informes por parte de altos funcionarios. Ambas cama-
ras pueden, por medio de comisiones especiales, investigar cier-
tos asuntos. Estas comisiones investigadoras, que por lo general
no llegan a nada, dicho sea de paso, son instrumentos de control
en manos del Poder Legislativo, para aclarar casos inconvenien-
tes en la vida publica o para revisar conductas improcedentes
de funcionarios publicos (thidem: 683ss.). Actualmente, en la LX
Legislatura (2006-2009) funcionan en la Camara de Diputados
44 comisiones de Trabajo (entre ellas una para la cultura y otra
para el fortalecimiento del federalismo) y 21 comisiones especia-
les, por ¢jemplo una para la Reforma del Estado (para mayor
informacion véase: www.diputados.gob.mx).

B. El Consejo Federal y la Cdmara de Senadores

Alemania. Al contrario de lo que sucede en un Senado, como
en México, los miembros del Consejo Federal no son elegidos de
manera directa por los ciudadanos, por lo cual, como anotaba-
mos mas arriba, no disponen de un mandato libre, sino impera-
tivo; ademas, no gozan de inmunidad por lo que digan y no per-
ciben dietas (su salario lo devengan como miembros que son del
gobierno estadual respectivo). Por todo lo anterior, el Bundesrat no
tiene los mismos derechos que el Bundestag y no es estrictamente
hablando una segunda camara, por lo que aqui lo consideramos
como un equivalente funcional del Senado mexicano.!?!

Al ser imperativo el tipo de mandato que encontramos en el
Consejo Federal, los miembros correspondientes a la delegaciéon
de cada una de las entidades federativas estan vinculados a las
decisiones de su gobierno respectivo, por lo que el mandato im-

121 Las diferencias entre un Consejo Federal y una segunda cdmara han sido
tratadas y explicadas por numerosos politélogos, por ejemplo Beyme 1999:
369ss.; Thaysen et al. 1988: 7ss.; Sturm, “Zur Reform des Bundesrates”, en “Aus
politik und Zeitgeschichte” (Suplemento del semanario Das Parlament), Bonn, 14

de julio de 2003.
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perativo es vinculante para cada uno de los miembros de la de-
legacion. Es por ello que el voto de todos los representantes de
cada Land es obligatoriamente uniforme. Esto ha sido confirma-
do por el TFC en su decision del 18 de diciembre de 2002; en
cuanto a la toma de decisiones en el Bundesrat, el articulo 52 (3)
de la LF precisa la mayoria absoluta de sus miembros, por lo que
la abstencion de un Land equivale a un voto negativo (Nohlen
2006b: 152).

El Consejo Federal es la camara de los Lander del Poder Le-
gislativo aleman, por lo que se compone de miembros de los
gobiernos estaduales. El nimero de votos que una entidad fede-
rativa tiene en este 6rgano se ha fijado no de acuerdo al nimero
de electores, sino de habitantes. Segun el articulo 52, parrafo
2 de la LF, cada estado federado posee por lo menos tres votos,
estados con mas de dos millones de habitantes tienen cuatro,
entidades con mas de seis millones tienen cinco votos, aquellos
con mas de siete millones tienen por altimo seis votos. Cada
entidad federativa tiene en el pleno del Consejo tantos repre-
sentantes como votos a los que tiene derecho. Un miembro del
Consejo es por lo tanto en primer lugar miembro de un gobierno
estadual, por lo que este puede llamarlo a ser miembro del Con-
sejo o retirarlo de tal responsabilidad. Esto quiere decir que un
miembro del Consejo lo serd mientras no sea retirado de tal res-
ponsabilidad por el gobierno de su entidad federativa, mientras
no renuncie a su trabajo en el gobierno o en tanto que el partido
en el gobierno no pierda las elecciones. Un miembro del Conse-
jo no puede decidir libremente el sentido de su voto, ya que es
un representante del gobierno estadual y vota en el sentido en
que este determine. Para la emision del voto de un representante
en el Bundesrat basta con la presencia del presidente de la repre-
sentacion, puesto que la votacion de un estado solo puede ser
unanime, por lo que las decisiones en este sentido se toman gene-
ralmente antes de la sesién plenaria o son negociadas con otros
representantes. Los miembros del Consejo Federal no son, por
lo que hemos dicho, representantes del pueblo o de la entidad
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federativa, sino, dicho con precision, representantes del gobierno
estadual, de quien reciben instrucciones.

El Consejo Federal elige a su presidente y al Presidium por un
ano, siguiendo las normas del articulo 52, parrafo 1 de la LF. El
primero de ellos tiene que convocar a las sesiones, prepararlas y
dirigirlas; es el representante legal del 6rgano legislativo hacia
afuera y la autoridad maxima para todos los funcionarios y em-
pleados del Consejo. El articulo 57 de la LF enuncia una deter-
minacién importante, indicando que el presidente del Consejo
Federal suple al presidente federal en caso de que este se encuen-
tre impedido.

El Consejo Federal puede activar diferentes comisiones de
trabajo, algunas de las cuales son permanentes y otras solo se
conforman para determinados asuntos. Para el correcto funcio-
namiento del Bundesrat intervienen, ademas, la Secretaria, el di-
rector del Consejo Federal, la Oficina del Presidium, la oficina de
Servicios Parlamentarios y la Oficina de Prensa.

El articulo 50 de la LF establece que los Lander, por medio
del Consejo Federal, toman parte en la legislacion y adminis-
tracion del ambito federal y en asuntos de la UE. Este 6rgano
legislativo ejerce cuatro funciones esenciales: participacién en
la legislacion, participaciéon en el control y en las medidas de
defensa en caso de proclamarse el estado de excepcion, y par-
ticipaciéon en el nombramiento de jueces federales. Puesto que
para los fines que perseguimos con este trabajo de investigacion
unicamente la primera funcién es relevante, dejaremos fuera a
las otras.

El Bundesrat ejerce sus facultades de participacion en la for-
mulacién de la legislacion federal cuando alguna ley aprobada
por la Dieta Federal repercute de manera especial en los inte-
reses de las entidades federativas; para ello, el Consejo lleva a
cabo dicha participaciéon por medio de las funciones de iniciati-
va, de asesoria y de resolucion. La funciéon de iniciativa permite
al Consejo, a través del Gobierno Federal, presentarle a la Dieta
una iniciativa de ley. La segunda funcién, la de asesoria, significa
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que el Gobierno Federal puede pedirle al Consejo asuma una
postura referente a una iniciativa de ley, para saber si se trata de
una ley que requiera de la aprobacion del Consejo. También la
Dieta Federal le envia resoluciones de ley al Consejo; si se trata
con ello de una ley con vistas a una reforma constitucional o que
toque los intereses de los Linder, entonces el Consejo, por medio
de la funcién de resolucién, juega un papel de extrema impor-
tancia (segun el articulo 77 de la LF). Esto se debe a que una
reforma a la LI so6lo puede llevarse a cabo si el Consejo Federal
la aprueba con una mayoria de dos tercios. En el caso de una
ley que afecte los intereses de los estados federados, el Consejo
puede hacer uso de su veto absoluto. Si, por el contrario, la ley
en cuestion no requiere de la aprobacién del Consejo para entrar
en vigor, este dispone Gnicamente de un veto suspensivo, esto
es, eleva una reclamacion. El mismo articulo 77 regula el pro-
cedimiento a seguir, que puede terminar con que la Dieta, con
la correspondiente mayoria segtn el caso, se sobreponga al veto
del Consejo. Como ya lo hemos mencionado antes, en caso de
que no se llegue a ningtn acuerdo entre los dos érganos legislati-
vos, se convoca a la Comision de Intermediacién, compuesto por
miembros de ambos gremios.!??

El Consejo Federal aleman es una estructura tnica, que casi
no tiene parangén en los Estados federales modernos; quiza sélo
la Republica de Sudafrica, que tomd al sistema federal aleman
como modelo a seguir, tenga un 6rgano similar: el Consejo Na-
cional de Provincias (National Council of Provinces).

Considerando la importancia que dicha institucién alema-
na ha cobrado en el transcurso del tiempo, quiza podamos de-
cir que se ha convertido en una muy fuerte “segunda Cama-
ra” (véase Beyme 1999: 377). Es un instrumento importantisimo
del control mutuo de poderes, de la estructuracion del poder y

122 Miinch y Meerwaldt (2002d: 25 y 26) ofrecen un panorama acerca de las
leyes que requieren y que no requieren de la aprobacién del Consejo Federal,
asi como de la forma de trabajar de la Comision de Intermediacion (Vermatt-
lungsausschuss).
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de los contrapesos que son esenciales en todo Estado federal.
Por si fuera poco, el Bundesrat posibilita —debido a su peculiar
composicion— que la experiencia administrativa de las entida-
des federativas pueda ser considerada en el proceso legislativo. A
pesar de ello se escuchan cada vez mas criticas, sobre todo en el
sentido de que en el Bundesrat no se defienden mas los intereses
de los Lénder, sino de los partidos; esto sucede con mas frecuen-
cia particularmente cuando las relaciones de mayoria en ambos
gremios legislativos no coinciden (esto es, cuando en el Bundes-
tag un partido tiene la mayoria y otro la tiene en el Bundesrat),
por lo que puede ocurrir que se bloqueen uno al otro. Dichas
afirmaciones, sin embargo, son consideradas como exageradas
por algunos autores después de haber examinado la conducta
del Consejo Federal respecto a la aprobacion de ciertas leyes, el
porcentaje de leyes rechazadas por dicho gremio o las relaciones
entre conflicto y consenso entre los partidos en el Bundesrat. Tales
autores creen ver con estos argumentos un debilitamiento de las
razones que otros esgrimen para reprochar el bloqueo mutuo y la
partidizaciéon del Consejo Federal.'?* Lo cierto es que en los ulti-
mos anos se ha visto un estancamiento en la bisqueda de ciertos
acuerdos, por e¢jemplo en las reformas al federalismo, tema que
veremos mas abajo.

México. E1 Congreso Constituyente de 1917 se decidio, al
contrario que en el caso aleman, por la reintroducciéon del Se-
nado, por lo que la Camara de Senadores no representa a los
gobiernos estaduales, sino a los estados mismos. Puesto que tanto
los gobiernos como los senadores son electos directamente, pue-
de ser del todo posible que pertenezcan a diferentes partidos.

La Camara de Senadores esta formada por 128 miembros.
En cada entidad federativa se eligen dos de ellos por el princi-
pio de mayoria relativa y uno por el partido que haya salido del
proceso electoral respectivo como primera minoria. Hasta aqui
tenemos por lo tanto 96 senadores. Los restantes 32 surgen de

123 Al respecto véase: Beyme 1999: 377; Johne 2004: 10-17; Stiiwe 2004: 25-
32; Leunig 2004: 33-38.
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una unica lista nacional por el principio de representacién pro-
porcional (articulo 56 de la CP; véase Fix-Zamudio y Valencia
2001: 653).

Como ejemplo de las atribuciones que la Constitucion sefiala
para la Camara de Senadores, tenemos las siguientes, entre otras
(segun el articulo 76 de la CP):

1. Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo,
asi como la aprobacién de los tratados y convenciones in-
ternacionales que este celebre;

2. Ratificar los nombramientos que el Ejecutivo federal haga
del procurador general de la Republica, ministros y agen-
tes diplomaticos, empleados superiores de Hacienda, co-
roneles y demas jefes superiores de las fuerzas armadas,
etcétera;

. Asuntos de la defensa nacional;

4. “Intervencion federal”, esto es, declarar, cuando hayan
desaparecido todos los poderes constitucionales de una
entidad federativa, que ha llegado el momento de nom-
brar un gobernador provisional;

5. Erigirse en jurado de sentencia en caso de juicio politico;

6. Interceder en caso de que surjan discrepancias entre los
poderes de un estado o si existen conflictos sobre limites
territoriales entre las entidades federativas;

7. Designar a los ministros de la SGJN de entre los miembros
de una terna que presentara el presidente de la Republica.

(&)

Como podemos ver al leer estas facultades, no existe en
México una participacion directa de los estados miembros en la
formacion de la voluntad politica del Estado federal a través del
Senado. Esto ocurre en contraste con Alemania, en donde esta
participacion ocurre directamente a través del Consejo Federal,
en donde estan representados los gobiernos estaduales.

Para poder realizar sus labores, el Senado tiene diferentes
comisiones de trabajo. La LX Legislatura (2006-2009) tiene 57
ordinarias, 8 especiales y 5 bicamerales (con la Camara de Dipu-
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tados). Entre las primeras se cuentan una de “Educacién”, otra
para “Cultura” y una mas se ocupa del “Federalismo”. Mientras
que en la LIX Legislatura se contaba una comision “Reforma
del Estado” entre las especiales, en la actualidad ya pertenece a
las comisiones ordinarias (para mayor informacion véase: www.
senado.gob.mx).

6. Ll Poder Ejecutivo

Alemania. El Gobierno Federal (Bundesregierung) es el 6rgano
central ejecutivo y de coordinacion del pais. Es el responsable de
los intereses de Alemania hacia el interior y frente al exterior.!**
Mientras que el Gobierno Federal esta en el centro del poder, el
presidente federal (Bundesprésident) tiene que cumplir sobre todo
con funciones representativas. EI Gobierno Federal tiene que res-
ponder por su trabajo ante el Bundestag, 6rgano electo directa-
mente por el pueblo y en el que la funciéon del control del gobier-
no recae fundamentalmente en la oposicion.

Como ya hemos visto, a diferencia de México, los Linder ale-
manes realizan y ejecutan la mayoria de las leyes federales, por
lo cual la infraestructura administrativa federal es mucho mas
reducida que en nuestro pais. No obstante, la magnitud y el al-
cance de las tareas del ambito federal también han aumentado
constantemente en Alemania: abarcan la direccién y el control
de la administracion, la disposicion sobre los recursos financieros
y su aplicacion. Los aparatos administrativos mas considerables
en Alemania son las fuerzas de defensa, la Policia Federal, la ad-
ministracion tributaria y de aduanas, asi como otras autoridades
superiores y organizaciones como la Oficina Federal de Estadis-
tica, etcétera.

Al estudiar las labores y las facultades del gobierno federal
aleman no debemos olvidar el creciente proceso de europeiza-
cion que tiene lugar desde hace algunos anos en el viejo con-

124 Escribimos siguiendo principalmente a Thranhardt 2000.
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tinente, pues una de las principales consecuencias es la pérdi-
da paulatina de las antiguas facultades en la toma de decisiones.
Esto no ocurre en México, puesto que el Tratado de Comercio
Libre de América del Norte (al que generalmente se le denomina
“de Libre Comercio”, contraviniendo la gramatica espafola) se
caracteriza por un caracter y por unos objetivos completamente
diferentes.

La forma de accionar del Gobierno Federal esta determina-
da por tres principios, segin el articulo 65 de la LF:

1. Por el llamado “principio de incumbencia o de cartera”
(Ressortprinzip), esto es, la responsabilidad de la direccion
de los ministerios recae en el ministro correspondiente;

2. Por el “principio de gabinete” (Kabinettsprinzip), es decir
que ante asuntos de interés general, todos los ministros,
bajo la presidencia del canciller federal, debaten y votan
el sentido de la resolucion;

3. Por el “principio (de la conduccion) del canciller” (Kanzler-
prinzip), pues este tiene la facultad de determinar las direc-
tivas generales del gobierno.

La tarea principal de los ministerios es la preparacion de ini-
ciativas de ley. En esto se diferencian totalmente de sus contra-
partes mexicanas (secretarias de Estado), que se ocupan funda-
mentalmente de la ejecucion de las leyes y que por lo mismo
poseen un gigantesco (y por lo general pesado) aparato admi-
nistrativo. Aun cuando la Dieta Federal puede elaborar por si
misma iniciativas de ley, los aspectos técnicos y competentes se
revisan en los ministerios.

“Los ministros federales seran nombrados y despedidos por
el presidente federal a propuesta del canciller federal”, leemos
en el articulo 64 de la LF. Solamente el canciller mismo tiene
una responsabilidad directa frente a la Dieta Federal, por lo que
goza de una posicioén destacada en comparacion con sus colegas
del gabinete. Frecuentemente se le atribuye a la fuerte posicion del
canciller la estabilidad del gobierno y se le considera como un
requisito para una accion de gobierno exitosa (véase Guggenber-
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ger 2000: 48). Actualmente, el Gobierno Federal aleman consta
de 14 ministerios y el Gabinete Federal de 16 miembros, pues
ademas de los 14 ministros hay que agregar a la canciller y al jefe
de la oficina de la Cancilleria (para mayor informacién véase:
www. bundesregierung de; dicha pagina tiene disponibles versiones en
francés y en inglés).

La llamada “Mocién de censura constructiva”, a la que ya
hemos hecho referencia anteriormente y que esta regulada por
el articulo 67 de la LF es muy importante como factor que esta-
blece ciertos limites a la fuerza desestabilizadora del Parlamento
y al mismo tiempo contribuye a la posicion fuerte del canciller.
Un factor més de la fuerza del canciller —si bien este no es un
fenémeno tipicamente aleman— se basa en el hecho de que las
tareas estatales, sobre todo a partir mas o menos de mediados
del siglo, han aumentado enormemente, de tal manera que han
provocado la imperiosa necesidad en el sistema politico por una
mas clara direccion, coordinacion y conduccion central (véase
Guggenberger 2000: 49).1%

Aparte de la organizacion formal del gobierno, también en-
contramos estructuras informales, a través de las cuales los coor-
dinadores de las fracciones parlamentarias y los jefes de los par-
tidos politicos participan de las decisiones de gobierno. Asi, por
ejemplo, tienen lugar encuentros entre los miembros de una coa-
licién y reuniones del o de la canciller con los dirigentes de los
partidos (véase Schiittenmeyer 2002c: 797).

Meéxico. El Poder Ejecutivo mexicano se caracteriza particu-
larmente por el tradicional sobrepeso de la Presidencia de la Re-
publica. Por lo tanto, en este pais no existe un equivalente al
“principio de gabinete”, ya que las decisiones mas importantes
son tomadas por el presidente de la Republica o por ¢él después
de acordar el camino con el secretario de Estado respectivo. Los
secretarios de Estado son nombrados y separados del cargo por
el presidente, por lo que son responsables ante ¢, si bien pueden

125 En el apéndice 111, el lector encontrara los nombres de los ministerios
federales alemanes y de sus contrapartes en México.
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ser llamados a comparecer ante el Congreso (generalmente ante
comisiones) para explicar ciertos casos concretos o para justificar
o aclarar decisiones polémicas.

La Constitucion mexicana determina las siguientes caracte-
risticas del presidente de la Repuablica (segin Fix-Zamudio y Va-
lencia 2001: 726-730; ¢fr: 731):

1. El ejercicio del Poder Ejecutivo federal recae, segtn el ar-
ticulo 80 de la CP, en una sola persona: el presidente de la
Republica (llamado oficialmente “de los Estados Unidos
Mexicanos”, nombre que, como vimos en el capitulo pri-
mero, consideramos inapropiado histéricamente);

2. El presidente es elegido de manera directa por el pueblo
(articulo 81 de la CP);

3. El mandato se ejerce durante seis afios (articulo 83 de la
CP, mismo que ademas prevé las medidas conducentes en
caso de que llegue a faltar el presidente de manera tempo-
ral o definitiva);

4. El articulo 83 de la CP también prohibe terminantemente
la reeleccion del presidente.

Hay que recordar, ademas, que en el transcurso del siglo XX
el presidente fue acaparando facultades tanto constitucionales
como metaconstitucionales.

Las facultades que la ley le asigna al presidente de la Repu-
blica son muchas y variadas, por ejemplo (véase Fix-Zamudio y
Valencia 2001: 732-737):

1. Facultades administrativas, esto es, la ejecucion de las leyes
aprobadas por el Congreso de la Union, el nombramiento
de los miembros mas importantes del aparato guberna-
mental, sin tener que consultar con el Poder Legislativo
mas que en algunos casos excepcionales (articulo 89 de
la CP). El papel del Ejecutivo es ademas de capital im-
portancia en la conduccién de politicas en materia hacen-
daria, econémica y social asi como educativa, de salud y
ambiental, entre otras (articulo 73 de la CP).
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2. El presidente también posee facultades legislativas, lo

que significa que tiene las atribuciones para la elabora-
ciéon de las leyes reglamentarias; puede asimismo enviar
al Congreso iniciativas de ley (durante buena parte del
régimen anterior fue el principal actor en este sentido) y
posee limitadas y no muy claras atribuciones en materia
de veto. Bajo circunstancias excepcionales la ley le con-
cede facultades extraordinarias (articulos 27, 28, 73 y 89

de la CP).

. El presidente juega también un papel decisivo en relacion

con el Poder Judicial, pues, junto con el Senado, toma par-
te en la designaciéon de los ministros de la SGJN (articulo
89 de la CP).

. El presidente posee no tan solo atribuciones en el marco

de la administracion, sino también en la coordinaciéon y
direccion politica del aparato gubernamental. El gobier-
no es la cabeza; la administracion, los brazos (segin Du-
croq, cit. por Fix-Zamudio y Valencia 2001: 735). Entre
las facultades gubernamentales del presidente mexicano,
quien es a la vez jefe de Estado y jefe de Gobierno, se
cuentan las siguientes: puede declarar la guerra, previa ley
del Congreso de la Union (articulo 89 de la CP, fraccion
VIII); dirige la politica exterior del pais y celebra tratados
internacionales, con la aprobaciéon del Senado (fraccion
X); en la politica interior, por ejemplo: nombramiento de
los altos funcionarios del gobierno; dirige las relaciones
con el Poder Legislativo, es comandante supremo de las
fuerzas armadas en tiempos de paz y guerra, a diferencia
del canciller aleman, quien, como ya vimos, asume esta
jefatura sobre las fuerzas de defensa tnicamente en caso
de guerra.

. Por tltimo, tenemos que hablar de las facultades que van

mas alla de lo dispuesto por el marco constitucional: ha-
blamos de las llamadas facultades “metaconstitucionales”
o “extraconstitucionales”, si bien algunos prefieren el tér-
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mino “poderes de facto”.!? Estas atribuciones ilegales han
practicamente desaparecido desde el cambio de régimen
en el 2000 (véase Sartori, en Benavides 2003). Entre ellas
estaban: designacion del candidato del PRI a la Presiden-
cia de la Republica, de los gobernadores, de los senadores,
revision de los candidatos a diputados federales, y de la di-
rigencia del mismo partido; empleo del ejército para em-
prender tareas fuera de lo dispuesto por las leyes; actua-
ci6én como una especie de “arbitro supremo” para resolver
grandes conflictos politicos, econémicos o sociales (véase

Fix-Zamudio y Valencia 2001: 736-737).

En la actualidad se compone el gobierno federal por 20 se-
cretarias de Estado y la Procuraduria General de la Republica
(véase apéndice III). Ademas existen 6rganos descentralizados,
como el Instituto Mexicano del Seguro Social y la Comision Fe-
deral de Electricidad; 6rganos desconcentrados como el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (cuyas siglas siguen siendo
como antes: INEGI) o el Archivo General de la Naciéon. Todo
este aparato es llamado por la CP (articulo 90) “administracion
publica federal”.

7. El Poder fudicial

Intereses contrapuestos y diferencias de percepcion e inter-
pretacion de las leyes y de los principios federales son imposibles
de evitar, aun en un Estado de derecho, es decir ni siquiera cuan-
do todos los actores politicos conscientemente se mueven en el
marco de las leyes y cuando todas las instituciones son respetadas
y reconocidas. Una instituciéon independiente tiene entonces la
tarea de mediar entre los diferentes actores politicos y decidir
acerca de competencias, interpretacion de las leyes y distribucion
de competencias, entre otros casos.

126 Por ejemplo Carpizo, De la Madrid y Burgoa; véase Fix-Zamudio y Va-
lencia 2001: 736, con referencias bibliograficas.
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Alemania. Dicha institucion es, en Alemania, el Tribunal Fe-
deral Constitucional (Bundesverfassungsgericht), fundado en 1951. El
TFC, segun Konrad Hesse, “toma parte en la direccion estatal”
(cit. por Kranenpohl 2004: 39), puesto que sus procedimientos
influyen en todas las actividades estatales. De ahi que se pueda
afirmar que la actividad de un tribunal constitucional tiene tam-
bién una funcién de cogobierno.

El TFC tiene como principal tarea el vigilar sobre el cumpli-
miento de la LE. Durante la historia de la Reptblica Federal Ale-
mana, el TFC ha contribuido de manera esencial a sustentar el
orden constitucional y las libertades fundamentales consagradas
en la LI" Si bien todas las instituciones estan obligadas a obser-
vary a respetar el Estado de derecho, el TFC es llamado cuando
ocurren divergencias o diferencias de opinion; sus decisiones son
indiscutibles y todas las instituciones u érganos estatales estan
obligados a acatarlas.

Las decisiones del TFC tienen por lo tanto un efecto politico,
lo cual puede verse mas claramente cuando se declara la incons-
titucionalidad de una ley. No obstante, no puede decirse que el
Tribunal sea un 6rgano politico, puesto que sus actos tienen que
regirse exclusivamente por la LF. Asi, no se considera si alguna
decision pueda ser o no conveniente politicamente, por lo que el
TFC tnicamente determina el marco constitucional del ambito
de las decisiones politicas.'?’

El TFC es garante del Estado federal aleman y posee, en con-
flictos entre los actores federales, las siguientes facultades deci-
sorias:!?

1. El TFC puede someter a prueba leyes ya promulgadas,
para cerciorarse de que son compatibles con la LF y con
los principios federales;

127 N ¢ase hitp://bundesverfassungsgericht. de/organisation/aufgaben. himl, fuente con-
sultada el 7 de julio de 2009.

128 Segtin Miinch y Meerwaldt 2002¢: 17-19; véase articulo 93 de la LF y
Kranenpohl 2004: 39. El parrafo 13, fraccién 1 de la Ley del Tribunal Federal
Constitucional (Gesetz iiber das Bundesverfassungsgerichi) toca el tema.
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2. Decisiones sobre conflictos entre 6rganos estatales;

3. Control concreto y abstracto de normas (segtin el articulo
100, parrafo 1 de la LF);'?

4. Decisiones acerca de conflictos entre los ambitos federal y
estadual, particularmente derivados de las diferencias de
opinion sobre los derechos y deberes de ambos 6rdenes.
Una de las mas célebres diferencias entre ambos niveles
estatales pertenece al terreno de la politica cultural: el lla-
mado “Fallo sobre la television™ del 28 de febrero de 1961,
que influy6 notablemente en el fortalecimiento del federa-
lismo cultural.!3® Sturm (2001:30) ve en esta disputa por
la television una cesura de considerable importancia en el
desarrollo del federalismo aleman.

5. Decisiones sobre otras diferencias de naturaleza publica
y legal, por ejemplo entre los estados miembros y el am-
bito federal, entre los Linder mismos o dentro de un Land,
siempre y cuando no exista otro camino legal (articulo 93,
parrafo 1, fraccion 4 de la LI).

El TFC esta compuesto de 16 jueces, la mitad de los cuales
es elegida por la Dieta Federal, mientras que la otra mitad lo es
por el Consejo Federal, con una mayoria de dos tercios respecti-
vamente.'3! Los jueces permanecen en su puesto por un periodo
de 12 afos sin posibilidad de reelegirse. El tribunal toma sus de-

129 86lo el TFC tiene permitido determinar que determinada ley no es com-
patible con la LF. Cuando algun otro tribunal considera que una ley es anti-
constitucional y por lo tanto se rehtsa a aplicarla, debe primero solicitar la
decision del TFC: a este procedimiento se le denomina “control concreto de
normas”. Si el Gobierno Federal, algin gobierno estadual o un tercio de los
miembros de la Dieta Federal desean que el TFC revise la constitucionalidad
de una disposicion legal, estaremos ante el segundo caso: el control abstracto.

130 Este trascendental acontecimiento y las argumentaciones del TFC de-
fendiendo las competencias de los Lander frente al ambito federal en materia de
politica de medios de comunicacién es presentado y explicado profundamente
entre otros por Maunz (1961: 13ss.).

131 Para este dato y los siguientes, nuestra fuente es la misma que la consig-
nada en la nota 56.
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cisiones a través de un senado (Senat) o de una camara (Kammer)
de la siguiente manera: el TFC consta de dos senados formados
por ocho miembros cada uno. El presidente del Tribunal est4 al
frente del primero de ellos y el vicepresidente del segundo. La fa-
cultad para conocer de controversias constitucionales o de proce-
dimientos de control de normas se distribuye en ambos senados
por igual. Para otro tipo de procedimientos decide exclusivamen-
te el segundo Senado.

En ambos senados hay varias camaras con tres miembros
cada una; el papel de estos gremios es decidir si alguna demanda
o controversia es aceptada o no, por lo que en este Gltimo caso el
procedimiento llega a su fin. Una camara puede dar curso a una
controversia o demanda si encuentra que esta fundamentada de
manera evidente, pero en casos de gran trascendencia la decision
la tomara siempre el Senado.

Unicamente los senados llevan a cabo procedimientos ora-
les; sin embargo, una parte esencial de las labores del TI'C la
realizan las camaras. Sirva como ejemplo de la forma en que las
Camaras desahogan una enorme parte de la carga de trabajo
del TTC los siguientes datos: de 1951 a 2006 ha habido 6 783
decisiones de los senados y 133 831 resoluciones de las camaras,
lo cual también nos da una idea de la enorme cantidad de casos
que se reciben. En la actualidad se reciben casi 6 000 demandas
constitucionales al afio en el TFC.

El Pleno esta formado por los 16 miembros del TFC e inter-
viene cuando hay divergencia de posiciones entre ambos sena-
dos, ademas de que lleva a cabo tareas concernientes a la organi-
zacion del tribunal y regula las competencias de dichos gremios.
El o la presidente del TFC es la cabeza de la administracion de
dicho 6rgano constitucional, si bien es el Pleno quien decide so-
bre cuestiones fundamentales, por ejemplo acerca del plan de
presupuesto anual. En 2006, en el marco de un presupuesto fe-
deral total de alrededor de 261 600 millones de euros, el TFC
ejercid casi 20 600 000 euros.
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Segun el articulo 92 de la LE el Poder Judicial lo ejercen
los tribunales federales y los tribunales de los diferentes estados
miembros; la jurisdiccion federal se limita a los tribunales supe-
riores en todas las ramas jurisdiccionales. Por regla general se
concentra la actividad de los tribunales federales en asuntos de
revision, en tanto que los tribunales de los estados se encargan
de la jurisprudencia cotidiana (véase Laufer y Miinch 1998: 138).
Es muy interesante sefalar que, a diferencia de México, ningu-
no de los tribunales federales superiores tiene su asiento en la
capital del pais: en Karlsruhe se encuentra el Tribunal Federal
Constitucional mismo (Bundesverfassungsgericht), asi como la Corte
Federal para Asuntos de Derecho Civil y Penal (Bundesgerichtshof
Siir Ziwil- und Strafirechtsangelegenheiten); el Tribunal Federal de lo
Contencioso Administrativo (Bundesverwaltungsgericht fiir allgemer-
ne Verwaltungsstreitfille) esta en Leipzig; el Tribunal Federal para
Conlflictos Laborales (Bundesarbeitsgericht fiir arbeitsrechtliche Konflik-
fe) tiene su sede en Erfurt; en Kassel sesiona el Tribunal Federal
para Asuntos Sociales (Bundessozialgericht fiir sozialrechtliche Angele-
genheiten), mientras que, por ultimo, la Corte Federal Fiscal para
Asuntos Tributarios (Bundesfinanzhof fiir Steuerstreitigkeiten) radica
en Munich.

México. Un papel comparable y similar al del TFC aleman
lo juega en México la SCJN, aunque, en estricto sentido, no es
propiamente un tribunal constitucional. El capitulo IV del titulo
tercero de la CP regula las atribuciones, organizacién y estructu-
ra del Poder Judicial, en los articulos 94 a 107.

En México hay que distinguir entre el Poder Judicial de la Fe-
deracion y los tribunales federales. El primero consiste en la SCJN,
el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, el Con-
sejo de la Judicatura Federal, asi como de otros tribunales cole-
giados y no colegiados. Entre los segundos estan, por ejemplo,
los tribunales militares, los tribunales para menores infractores
y los tribunales agrarios.
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La SCJN esta formada por 11 ministros, quienes duran en el
cargo 15 anos. El presidente de la Corte es electo por el gremio
cada cuatro anos. No existe la posibilidad de reelecciéon inme-
diata.

A resultas de la reforma constitucional de 1994, la SCJN re-
forz6 su caracter de tribunal constitucional (véase Fix-Zamudio
y Valencia 2001: 787, 793). Sobre todo después del cambio de
régimen en el 2000, la Corte ha estado jugando un papel cada
vez mas importante, particularmente en lo correspondiente a la
interpretacion de las leyes y a la distribucion de competencias en-
tre los actores politicos, 6rdenes estatales e instituciones diversas.

La SCJN tiene facultades para intervenir en los siguientes
asuntos, entre otros (segun los articulos 105 y 107 de la CP):

1. Controversias constitucionales entre los diversos ambitos
estatales y entre los poderes: ambito federal, entidades fe-
derativas, municipios, Congreso de la Unién, Poder Eje-
cutivo federal, etcétera;

2. Acciones de inconstitucionalidad, esto es, investigar la po-
sible contradiccion entre una norma de caracter general
ylaCPy

3. Revision en amparo directo o indirecto, o sea, revision de
las decisiones de otros tribunales.

Los tribunales de la Federacion son competentes para cono-

cer de los siguientes casos, siguiendo lo dispuesto por los articulos
103 y 104 de la CP:

1. Cuando las leyes o los actos de autoridad violen las garan-
tias individuales;

2. Cuando las leyes o los actos del ambito federal vulneren la
autonomia de las entidades federativas;

3. Cuando las leyes o los actos de las entidades federativas
invadan la esfera de competencia del ambito federal;

4. Controversias sobre derecho maritimo;

5. Cuando el ambito federal fuese parte de alguna contro-
versia;
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6. De los casos en los que se vean envueltos miembros del
Cuerpo Diplomatico y Consular, y
7. En asuntos segun lo dispuesto por los articulos 104 y 105

de la CP.

8. El orden _financiero federal

Alemania. La llamada “Constitucion Fiscal” (Finanzverfassung)
de la Republica Federal Alemana presupone una cierta indepen-
dencia presupuestaria de los ambitos federal y estadual, asi como
mecanismos tributarios separados, todo segun el articulo 109, pa-
rrafo 1 de la LE Sin embargo la realidad es otra, pues los Lander
ejercen en la practica muy pocas atribuciones como para poder
hablar de una “autonomia de ingresos” y un derecho de recauda-
cién propio. Un “sistema de separacion” segun el articulo 109 de
la LF es incompatible con el principio de la “equivalencia de las
condiciones de vida” (Rudzio 2003: 383; véase Abromeit 1992:
130). Debido a ello surgi6 un sistema sumamente complejo de
colaboracion financiera entre los ambitos federal, estadual y co-
munal, en el que se encuentran elementos de los sistemas de sepa-
racion, de cooperacion y de asignaciones. Segan el sistema de se-
paracion hay impuestos federales, estaduales y comunales; segiin
el sistema de cooperaciéon hay impuestos comunes, es decir, que
les corresponden al ambito federal y a los Lénder, y segan el siste-
ma de asignaciones existe la posibilidad de asignaciones compen-
satorias federales para facilitarle a los estados miembros la reali-
zacion de sus tareas (véase Lenk 2000: 241; Miinch y Meerwaldt
2002f: 42). A la UE se destinan también los ingresos generados
por algunos impuestos, como los de las aduanas de la UE.

El sistema de impuestos se basa en los articulos 104A a 115
de la LI y puede presentarse en cuatro niveles: (segin Rudzio

2003: 383ss.):

1. Distribucion de los impuestos en los niveles estatales;
2. Compensacion financiera;
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3. Pagos que realiza el ambito federal para la ejecucion de
leyes federales, y

4. Coordinacion de los 6rdenes federal y estadual en momen-
tos de coyuntura politica.

En cuanto al punto 1, diremos que, segin el articulo 106 GG
hay impuestos federales, estaduales, comunales (esto es, lo que
en México diriamos “municipales”) y comunitarios, cuyo monto
debe estar a disposicion del ambito respectivo. Al orden federal
le corresponden los impuestos al consumo mas importantes y lo
que se recauda en las aduanas; a los Léander les corresponde so-
bre todo las cargas tributarias a los automoviles, a la cerveza y
sobre los bienes, y a las comunas se destina lo que resulta de la
aplicacion de los impuestos a la actividad industrial y predial. Los
impuestos comunitarios (llamados Steuerverbund) llaman la aten-
cioén por su enorme peso; a este grupo pertenecen: impuestos al
salario y a los ingresos, al rendimiento del capital, a las corpora-
ciones (equivalente aproximadamente a lo que en México son los
impuestos a las personas morales), impuesto al valor agregado y
a las importaciones.'?? Los datos mas recientes de los que dispon-
go nos dicen que, después de descontar lo que se va a la UE, un
43.8% se destinan al ambito federal, 43.4% a los Lander y 12.8%
a las comunas (Rudzio 2003: 383; véase también Wachendorfer-
Schmidt 2000: 17, nota 4).

El punto 2 se refiere a los mecanismos de compensacion fi-
nanciera (articulo 107 de la LF), la segunda dimension de colabo-
racion o de “entretejido”. Como en practicamente todos los Es-
tados federales, los estados miembros alemanes tienen diferente
fuerza financiera, por lo que algunos de ellos sufren de una débil
recaudacién tributaria, mientras que otros obtienen ventajas al
tener en su territorio a poderosos contribuyentes. Para evitar la

132 En Alemania, el IVA es del 19%; dos tercios del monto se destinan a la
consolidacion del presupuesto y un tercio para apoyar los costos accesorios de
los salarios. Productos y servicios como alimentos, ciertos productos lacteos, li-
bros, uso del transporte publico en tramos menores a 50 km, entradas al teatro,
conciertos y museos, entre otros, causan solo el 7%.
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aparicion de considerables diferencias en el nivel de vida de las
entidades federativas, hay que idear mecanismos que, siguien-
do el principio de solidaridad, ayuden a mejorar la situacion fi-
nanciera de algunas de ellas que asi lo requieran. Este principio
obliga tanto al ambito federal como a los Léander, de acuerdo a su
capacidad, a prestar cierta ayuda a aquellas entidades federativas
que sean financieramente mas débiles. Sin embargo, esto no ocu-
rre siempre sin fricciones y es frecuentemente motivo de agrias
controversias politicas. CGuando esta “correccion” de la distribu-
cién de ingresos tiene lugar entre los Léinder mismos, se habla de
una “compensacion financiera horizontal”; si, por el contrario,
es el ambito federal quien emprende la ayuda, se habla de una
compensacion “vertical”.!®® A nivel comunal existe también
una compensacion prescrita por la ley, en este caso entre las co-
munas mismas (Rommunen, Gemeinden) y los distritos o, literalmen-
te, esferas o circulos administrativos (Kreise). Estos mecanismos de
compensacion financiera difieren en su estructura de un estado
a otro (véase articulo 106, parrafo 7 de la LF; sobre ello escribe
Lenk 2000: 246). En este sentido es interesante llamar la atencion
sobre la “Ley sobre los Espacios Culturales en el Estado Libre de
Sajonia” (Gesetz iiber die Kulturrdume im Freistaat Sachsen), pues deter-
mina una compensacion financiera no entre ciudades, sino entre
unidades territoriales mas grandes: entre regiones.'3*

Respecto al punto 3, vale decir que dichas leyes requieren de
la aprobacion del Consejo Federal. El ambito federal paga direc-
tamente las subvenciones y cede parte de los impuestos comuni-
tarios. A ello hay que agregar cofinanciamientos para tareas co-
munes y apoyos para el fomento del desarrollo econémico y para

133 Rudzio (2003: 384-388) profundiza en la explicaciéon de los mecanismos
para llevar a cabo ambos tipos de compensacion; Miinch y Meerwaldt (2002f:
41y 42) discuten las dificultades que frecuentemente aparecen.

13% Council of Europe y ERI Carts 2002: D-7. De aqui en adelante cita-
remos a esta fuente como CE y EC 2002; la mas reciente version se encuen-
tra en internet como: wwuw.culturalpolicies.net. En la bibliografia que acompana
a nuestro trabajo de investigaciéon consignamos al documento del 2002 bajo
“Coouncil of Europe y ERI Carts”.
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equilibrar fuerzas econémicas dispares. La ayuda financiera fede-
ral trae consigo el peligro, ciertamente, de sepultar la autonomia
decisoria de los estados. A esto ha colaborado el Consejo Federal,
como ya hemos mencionado. El sistema del cofinanciamiento ha
sido denominado por Abromeit como “la parte vital del moderno
federalismo cooperativo” (1993, cit. por Pilz 1995: 68).

Por tltimo, el punto 4 toca el tema de las leyes federales que,
segin el articulo 109 (4) de la LF y con aprobacién del Consejo
Federal, pueden obligar a asumir un presupuesto “anticiclico”
en interés del “equilibrio general de la economia”; esta politica
presupuestaria anticiclica significa que los niveles estatales tienen
que marchar al mismo paso para actuar en contra de situaciones
coyunturales determinadas, lo que evidentemente sepulta total-
mente el punto de partida financiero y politico que expresa el
mismo articulo 109 (1), esto es, que los ambitos federal y estadual
son autéonomos ¢ independientes entre si en lo que atane al ma-
nejo de su presupuesto.

Como ya hemos mencionado arriba, en la practica las en-
tidades federativas alemanas carecen de autonomia financiera.
Los impuestos mas importantes se encuentran agrupados en un
sistema, de cuya organizacion es responsable el nivel federal. La
distribucién de los impuestos estd en parte determinada por la
LF y en parte por una ley federal, y por medio del Bundesrat po-
seen los estados el derecho de veto en lo que toca a decisiones
que intenten cambiar determinado estado de cosas. Este siste-
ma hace imprescindible la realizaciéon de negociaciones entre los
ambitos federal y estadual. En los mecanismos de compensacion
financiera juega un papel primordial el principio de la equiva-
lencia en las condiciones de vida, y no por ¢jemplo la garantia de
la autonomia de los estados miembros, como hasta cierto punto
si podemos reconocer en Suiza (Braun 2003: 63, 82). Segun es-
tas explicaciones, por lo tanto, se trata en el caso aleman de un
federalismo de corte “cooperativo” o “concertante”, particular-
mente en lo que toca a su constituciéon financiera (véase Lenk

2000: 246).
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Para terminar con estas reflexiones, sélo unas palabras sobre
la administracion financiera en Alemania. En este caso la colabo-
racion es muy visible, puesto que dicha administracién financiera
esta distribuida entre los niveles federal y estadual. Para determi-
nadas tareas existen instituciones mixtas y procedimientos uni-
formes. Las direcciones superiores de finanzas son, por e¢jemplo,
tanto instituciones federales como del estado federado respectivo.
Esta “administracién mixta” debe garantizar la unidad de la ad-
ministracién tributaria siguiendo al articulo 108 (4) de la LI (véa-
se Laufer y Miinch 1998: 251; Miinch y Meerwaldt 2002f: 42).

Meéxico. Ya hemos dicho que un equivalente a la compensa-
ci6n tributaria alamana no se encuentra en la CP. En realidad, la
version original de la CP se basaba en un orden en las finanzas
publicas que en el siglo XIX provocd gran confusion; la existen-
cia de una doble autonomia tributaria: la de las entidades fede-
rativas y la del ambito federal, lo cual generaba la llamada doble
tributacion. Ademas, dicha version original de la Constitucion
de 1917 no separaba claramente las facultades en esta materia de
los tres ordenes estatales. Ahi esta el motivo que impuls6é duran-
te afios al gobierno federal a buscar concentrar en sus manos
las facultades exclusivas del cobro de impuestos. En este sentido
son de gran significado las reformas constitucionales emprendi-
das en 1942: permiticron fijar en el articulo 73, fraccion XXIX
las competencias por parte del ambito federal para establecer
contribuciones en materia de petroleo, mineria, generacion de
energia eléctrica, gasolina, explotaciéon forestal, tabaco, cerillos
y fostoros y aguamiel. Mas tarde, luego de arduas negociaciones,
se agrego la cerveza (véase Aboites 2004: 414ss.). Sin embargo,
el problema no se ha resuelto de fondo, y sigue privando en el
texto constitucional una gran inexactitud en la delimitacion de
los campos de imposicion exclusivos de cada una de las esferas,
la federal y la estadual.

Puede que sea practico que nada mas el ambito federal po-
sea las facultades para cobrar los impuestos méas importantes.
Los problemas aparecen cuando el Congreso, controlado por el
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presidente de la Reptblica, no es capaz de dictaminar sobre el
monto de los impuestos ni sobre la distribucion de lo recaudado.
Al contrario de lo que ocurre en Alemania, en México no fue
siempre necesario emprender negociaciones entre el gobierno
federal y el Congreso de la Unidn, en vista de la hegemonia de
la que disfruté el PRI durante décadas y del papel dominante
del Ejecutivo federal, particularmente desde mas o menos 1940.
Habra que esperar a 1997, cuando por primera vez en la histo-
ria moderna del pais la oposicién obtiene la mayoria en la Ca-
mara de Diputados, para que las cosas empiecen a verse de otra
manera.

A ello hay que agregar el hecho de que los gobernadores
actualmente pertenecen a diferentes partidos politicos y se han
agrupado en la Conago, por medio de la cual han intentado algu-
nas veces proponer una politica tributaria mas moderna y alcan-
zar lo que en México se ha dado en llamar “un auténtico fede-
ralismo”, que en teoria significaria mas facultades para estados y
municipios, aunque parece que a la hora de cobrar, nadie quiere
hacerlo y prefieren que el gobierno federal siga haciéndolo. Un
cambio podria tener lugar sélo a partir de reformas constitucio-
nales, de las que mucho se ha hablado pero que se han hecho
esperar ya por varios anos. A los gobernadores al parecer lo que
les interesa es transformar al federalismo en materia tributaria,
por lo que proponen andar el camino en direccién contraria de
lo que hasta ahora se ha hecho, es decir, tratan de fortalecer a
sus estados y —aunque no se diga abiertamente— de debilitar
al gobierno federal (Aboites 2004: 401). Muchos gobernadores y
miembros o ex miembros del PRI, que nunca hicieron nada en
contra del régimen autoritario de antano y que incluso se benefi-
ciaron de él, se han convertido en decididos defensores del fede-
ralismo, en un aparente camino de Damasco. La falta de meca-
nismos democraticos y transparentes de control sobre los dineros
que reciben los gobiernos estaduales del gobierno federal, sobre
todo en estados en donde el Ejecutivo cuenta con mayoria de su
partido en el congreso local, ha agravado el problema. El federa-
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lismo se esgrime frecuentemente como arma fiera para defender
la supuesta “soberania” de los estados (nuestros gobernadores y
politicos nunca hablan de “autonomia”), por lo que el federalis-
mo ha devenido, de dogma, en ardid.

El desequilibrio tributario que ha surgido a través del tiempo
entre los ambitos federal y estadual se refleja en los siguientes
datos, que podemos comparar con los que expusimos sobre Ale-
mania unas lineas arriba: en el 2000 dispuso el gobierno federal
del 71.2% de los recursos del presupuesto de egresos, el 23.7% se
destiné a los estados y solamente un lastimoso 5.1% a los munici-
pios (Ojeda 2005: 86 y 87; Ziccardi 2004: 128).1%

El problema de la compensacién financiera es quiza uno de
los mas dificiles que dificultan la vida federal en México y que ha
trastocado el equilibrio entre los ambitos de gobierno para des-
ventaja de estados y municipios (Fix-Zamudio y Valencia 2001:
949). Puesto que en los altimos diez anos no se ha llevado a cabo
ninguna reforma fiscal verdaderamente de fondo, se ha preferido
conservar en funcionamiento el llamado “Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal”, surgido a partir de una ley del 27 de di-
ciembre de 1978. Esta ley busca crear impuestos federales tinicos,
concediendo una parte porcentual de sus rendimientos a las enti-
dades federativas y a los municipios. Sin embargo, esta ley no ha
podido resolver este problema, de suyo tan complejo, no puede
impedir casos de doble tributaciéon y se ha convertido en un ins-
trumento de centralizacion politica en manos del gobierno fede-
ral. De hecho, lo que en la ley aparece como una determinacion

135 Las causas de este fenémeno son multiples y muy complejas, por lo que
su explicacién va mas alla de los limites de este trabajo. El aparente circulo
vicioso se ejemplifica en parte con las palabras que Enrique Pefia Nieto, a la
sazon candidato del PRI a la gubernatura del Estado de México, pronuncio
en una entrevista radiofénica: @) cuando los gobiernos municipales reciben
mas dinero, lo primero que hacen es subir el sueldo de los funcionarios de
primer nivel; 4) la Gnica fuente de ingresos tributarios del Estado de México
es la tenencia vehicular. Entrevista dirigida por Jorge Fernandez Menéndez en
“Imagenes de la politica”, programa radiofonico transmitido el 18 de abril de

2005.
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potestativa y voluntaria por parte de los estados para coordinarse
con el gobierno federal en materia tributaria, en la realidad pudo
observarse que desde un principio la coordinacién ha tenido casi
un caracter obligatorio

En esencia, el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
consiste en que el ambito federal y las entidades federativas
pueden firmar convenios de coordinacion fiscal; los estados se
comprometen asi a limitar sus potestades tributarias a favor del
ambito federal a cambio de obtener una participacion en los
ingresos fiscales federales, organizados en fondos participables,
por ejemplo el Fondo General de Participaciones y el Fondo de
Fomento Municipal. Todas las entidades federativas han signa-
do estos convenios, por lo que los impuestos mas importantes —
el impuesto sobre la renta y el impuesto al valor agregado— son
establecidos y administrados por el gobierno federal, a pesar de
que no aparecen en el listado que hace el articulo 73, fraccion
XIX de la CP de los impuestos reservados al ambito federal.
Esto ha generado que el 80% de los ingresos fiscales del pais
estén en manos del gobierno federal, lo que confirma nuestra
aseveracion de que estamos ante un muy efectivo instrumento
de centralizacion, ademas de que coloca a estados y municipios
en un elevado grado de dependencia financiera, lo cual da al
traste con uno de los elementos clave del federalismo, es decir
una cierta autonomia financiera.'’ Esta dependencia se olvida
cuando hay dinero y se percibe cuando los recursos escasean:
asi, en la ltima década, gracias a los altos precios del petroleo,
los estados y municipios recibieron mas recursos que nunca en
su historia, pero al bajar los precios y estallar la crisis econémica
mundial, los gobiernos locales se han visto de pronto ante graves
problemas financieros, imposibles ni siquiera de paliar con sus
€SCasos recursos propios.

136 Para profundizar, véase wwuw.bibliojuridica.org/libros/3/1325/5.pdf, fuente
consultada el 13 de julio de 2009; también: Fix-Zamudio y Valencia 2001:
949-951.
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9. La cooperacion entre los estados miembros

Alemania. Una caracteristica del sistema de decisiones con-
juntas en este pais es la colaboracion intensiva de los 6rdenes
federal y estadual. Ademas de ello, desde los primeros afos de
vida de la Republica Federal se fue forjando una estrecha coope-
racion entre los Linder mismos y que recibié la denominacion
de “cooperacion del tercer nivel” (luego de los niveles federal y
estadual; recordemos que considerar al ambito municipal junto
a los otros dos es un fenémeno latinoamericano y no constituye
un clemento esencial del federalismo) o también “(auto)coordi-
naciéon de los Lander” (Laufer). Si recordamos, empero, que los
Lénder en la posguerra existian antes de que surgiera el moderno
Estado federal aleman, entonces tendremos claro que incluso an-
tes de que entrara en vigor la LF en 1949 ya tenia que haber una
coordinacion entre ellos. jLa Conferencia de los Ministros Presi-
dentes (en un sistema presidencial se llamarian “gobernadores”)
sesionaba ya en 1948! La causa era la falta, en esos tiempos, de
un gobierno central, por lo que los Lénder intentaban poner coto
a una posible disgregacion. Por si fuera poco, la cooperaciéon en-
tre los destrozados Lander era imprescindible para poder salir lo
mas pronto posible de la catastrofica situacion en la que quedd
sumido el pais después al terminar la guerra. Asi, se llevaban a
cabo conferencias regionales o interregionales de coordinacion
en la que participaban los jefes de gobierno (ministros presiden-
tes) o los ministros locales. Para los Lénder era, por lo mismo, mas
importante la garantia de poder ayudarse y apoyarse mutuamen-
te que la garantia de su propia autonomia. Se ha mencionado
que una de las ventajas de la coordinacién entre los Lander fue la
conformacion de una capacidad de negociacion propia frente al
ambito federal. Como desventaja podemos hacer notar el hecho
resultante de que, con el tiempo, las entidades federativas —y so-
bre todo sus parlamentos— acabaron entregando una gran parte
de su autonomia de configuracion. Esta coordinacion horizontal
es, hasta la fecha, uno de los componentes mas esenciales del fe-
deralismo aleman.
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Frente a la coordinacion vertical, la llamada “coordinacion del
cuarto nivel”, es decir, entre los niveles federal y estadual, la hori-
zontal fue perdiendo algo de importancia, pero después de la re-
unificacién alemana los estados volvieron a ser conscientes de las
ventajas que trae consigo y volvieron a hacer uso intensivo de ella,
para afirmar mejor los intereses locales (Laufer y Miinch 1998:
250). El cuarto nivel de la coordinacion entre las entidades fede-
rativas y la Federacion tiene lugar en muchisimas areas de traba-
jo, por ejemplo en forma de acuerdos administrativos, en diversas
conferencias entre ambos dmbitos, en el Consejo de Planeacion de
Finanzas, en el Consejo de Coyuntura, etcétera.

El Consejo Federal posibilita a las entidades federativas su
participacion en la formacion de la voluntad politica de la na-
cion, pero no tiene la tarea de coordinar los propositos de los
Lénder entre si. La colaboracion y la coordinacion de los estados
entre si descargan al Consejo Federal y permiten preparar mu-
chas negociaciones y encuentros con el canciller federal. Para
ello son las conferencias de los ministros presidentes, que se rea-
lizan regularmente, un claro ejemplo de la importancia de la
cooperacién en el tercer nivel. Estas reuniones se llevan a cabo
en el escalon mas elevado de esta autocoordinacion de los Lin-
der y tienen como objetivo atenuar los efectos reales o supuestos
de la organizacion federal del Estado, para cortarle el camino
a posibles ampliaciones de las atribuciones del ambito federal.
Ademas, se tenia la esperanza de que por este medio pudiesen
resolverse ciertos problemas del federalismo, como las diferen-
tes orientaciones en la politica educativa. Esto provocéd que se le
concediera mas importancia a la uniformidad que a la diversidad
(Laufer y Miinch 1998: 256 y 257). El hecho de que con ello el fe-
deralismo, para llegar a soluciones mas unificadas, se robase a si
mismo su verdadero atractivo, es decir, la posibilidad de ensayar
diferentes soluciones, fue la consecuencia forzosa (véase Rudzio
2003: 389 y 390).

Los jefes de los gobiernos estaduales, por medio de estas con-
ferencias, sesionan varias veces al ano, ocupandose de preparar
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las posiciones comunes frente al ambito federal; ademas, estas
reuniones han demostrado ser un instrumento muy valioso por
su capacidad de saber encontrar el consenso en situaciones poli-
ticamente dificiles (véase Pilz 1995: 61; Abromeit 1992: 48).
Ademas de las conferencias de los ministros presidentes, en
las que los participantes, entre otras cosas, discuten e incluso sig-
nan importantes convenios o acuerdos estatales y administrati-
vos, se llevan a cabo conferencias de los distintos ministros loca-
les, como por ejemplo la de los ministros del Interior o de Salud.
Su significado aumenta constantemente, en vista de la apariciéon
de problemas de caracter regional y supraestatal. Esta forma de
tomar decisiones de manera conjunta de las entidades federativas
con las eventuales invitaciones al ambito federal a participar en
ellas facilita por un lado el intercambio técnico de informacion
y el consenso acerca de soluciones a problemas especificos, pro-
gramas, leyes etcétera; por otro lado, sin embargo, esta forma
de colaborar allana el camino a una unificacién de la politica
en todo el territorio federal. Al mismo tiempo, los parlamentos
locales se han degradado al punto de ser solamente los 6rganos
que toman nota de las resoluciones y acuerdos alcanzados por
el Ejecutivo local. Ya sea en la persona del ministro presidente
o de los ministros del Gabinete. Puede decirse entonces que no
poseen el derecho de hacerse oir (véase Pilz 1995: 62). Esta es la
razén por la que algunos hablan de un “federalismo ejecutivo”
(Exekutivfoderalismus), pues en el federalismo cooperativo se lleva a
cabo la mayoria de los contactos entre los ambitos federal y esta-
dual y entre las entidades federativas por medio de los miembros
de los gobiernos, esto es, del Ejecutivo. Los parlamentos locales
—e¢ incluso la Dieta Federal— por lo general no son tomados en
cuenta, lo que en parte se puede explicar si no perdemos de vista
el caracter informal de muchos de estos encuentros. El papel de
los parlamentarios se limita entonces a darse por enterados de los
acuerdos y a aprobarlos; incluso han perdido ya la funcién del
control. Por el contrario, los gobiernos estaduales poseen la opor-
tunidad de influir, a través del Consejo Federal y de las conferen-
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cias de los ministros locales, incluso en procesos politicos donde,
a decir verdad, juzgando por el objeto de las negociaciones, no
se justifica la competencia de los Linder. Estas condiciones han
propiciado paulatinamente que los miembros de los parlamentos
locales organicen encuentros con sus colegas de otras entidades
federativas, buscando formas de colaboracion (sobre eso: Laufer
y Minch 1998: 259 y 260; Reutter 2004: 18-24).

Antes de seguir adelante vale sefialar que con los conceptos
“sistema o federalismo de decisiones conjuntas” y “federalismo
ejecutivo” se ha tratado de caracterizar al federalismo aleman.
Como ya hemos explicado, en el federalismo cooperativo pre-
dominan permanentemente los gobiernos en los procesos politi-
cos, en detrimento de la influencia de los parlamentos, lo que se
traduce en una pérdida de la legitimaciéon democratica (Nohlen
2006b: 157). Esto ocurre tanto a nivel federal como estadual. La
diferenciacion entre el federalismo cooperativo y el federalismo
ejecutivo radica en que este ultimo concepto se refiere sélo a dos
aspectos: en primer lugar, a la colaboracion vertical entre los ni-
veles del sistema federal, excluyendo cualquier otra forma de co-
operacion intraestatal), y en segundo lugar, se refiere, como enfo-
que institucional, a la colaboracion federal en el Bundesrat (idem).

Quiza la conferencia con la mejor estructura y organizacion
es la de los ministros de cultura.'® Su nombre oficial es “Confe-

137 En Alemania, la maximas autoridades en materia de educacién (escuelas,
en parte también universidades y educacion artistica superior) se denominan
generalmente “Ministerios de culto” (Rultusministerium). La palabra Rultus se re-
monta a la época en que dicho ministerio se ocupaba de los asuntos religiosos
(como en México en el siglo XIX), dado, entre otras cosas, que la educacion
era casi en su totalidad responsabilidad de la Iglesia Catolica (tal como también
sucedia en México) o de las iglesias (fundamentalmente la Catélica y también las
luteranas, en Alemania). Por lo general, los ministerios de culto tienen varias
responsabilidades mas en otros campos de la politica (ciencia, juventud, fami-
lia, deporte, por ejemplo), sobre lo cual decide el gobierno local en turno o las
normas constitucionales de cada Land, puesto que, como en casi todos los paises
federales, en Alemania la educacion es asunto de las entidades federativas; de
ahi que el nombre de dichos ministerios cambie de un estado a otro. Los asun-
tos educativos se manejan por lo tanto a nivel local, pero se coordinan a nivel
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rencia Permanente de los Ministros de Cultura de los Lander en
la Republica Federal de Alemania” (Stindige Ronferenz der Kultus-
munister der Linder in der Bundesrepublik Deutschland), se le menciona
frecuentemente solo con sus siglas: KMK; tiene su sede en Bonn
y cuenta con una oficina en Berlin. Sera uno de los temas en
nuestro capitulo siguiente.

En resumen puede uno decir que la coordinaciéon entre los
Linder se puede realizar ya sea por caminos formales o infor-
males: encuentros de unos cuantos ministros presidentes, de los
que dirigen su oficina o de los especialistas de las fracciones par-
lamentarias, por un lado; por el otro lado estan la cooperacion
institucionalizada en forma de conferencias de los ministros pre-
sidentes o de los diferentes encargados de carteras, es decir, de los
ministros (véase Beyme 1999: 379).

Meéxico. La colaboracion de los distintos ambitos de gobierno
no ha jugado en México, de ninguna manera, un papel tan im-
portante como en Alemania. Esta situacion puede explicarse en
parte porque Mé¢éxico tiene un sistema presidencial y porque su
federalismo esta fuertemente centralizado. Asi, al contrario de la
Republica Federal Alemana, la cantidad de centros efectivos de
decision en México ha sido menor y las decisiones que requieren
de la aprobacion tanto del ambito federal como del estadual tam-
bién es mucho menor. Originalmente, como ya vimos, el federa-
lismo mexicano proviene del modelo de separacién, pero devino
en uno de centralizacién en doble sentido. Una “autocoordina-
ci6on” o una cooperacion horizontal oficial entre los estados no
forman parte de las costumbres politicas del pais, ademas de que
hay quienes ven en la confusa redaccion del articulo 117, frac-
cion 1 de la CP un impedimento para ello (sobre esto volveremos

nacional en la Conferencia de los Ministros de Culto (llamada también “de los
Ministros de Cultura”). Si bien existe desde 1998 un Ministerio Federal para
Educacion e Investigacion (Bundesministerium fiir Bildung und Forschung), no tiene
facultades en materia de educacion escolar, sino extraescolar. En nuestro trabajo
denominaremos al ministerio que maneje la educacion (politica sectorial que,
recordemos, en Alemania se incluye en el campo “politica cultural”), Ministerio
de Cultura, y a la Conferencia, igualmente, “de los Ministros de Cultura™.
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mas adelante). Sin embargo, desde hace algunos anos, marcada-
mente desde el 2000, se puede observar una tendencia muy no-
table para promover la participacion de los gobiernos estaduales,
tratando de reducir o paliar los efectos del marcado centralis-
mo mexicano. Como instrumento de esos esfuerzos fue fundada
la Conago, la Conferencia Nacional de Gobernadores, a la que
pertenecen tanto los 31 estados como la ciudad de México (per-
mitanos el lector no llamarle “Distrito Federal”). Los gobernado-
res, pertenecientes a los tres partidos mas fuertes del pais, esperan
con esto hacer valer su significativo peso en la toma de decisiones
a nivel federal.

Los gobernadores son quiza los politicos mexicanos que mas
han ganado con los cambios institucionales de los Gltimos afios,
puesto que no son solamente en sus estados figuras clave, sino
que a nivel nacional son importantes actores. Desde hace algunos
anos dominan en el panorama de los candidatos presidenciales
ya no los secretarios de Estado, como antes, sino los gobernado-
res o los jefes de gobierno, ya sea que estén en funciones o que lo
hayan estado. Estamos asi ante una “dislocaciéon” de los cargos
importantes del gobierno federal a los estados miembros (Her-
nandez 2004: 220).

La Conago intenta fortalecer el federalismo por medio de me-
canismos democraticos.!*® Sin embargo, a diferencia de la Con-
ferencia de los Ministros Presidentes en Alemania, la Conago no
tiene ni de lejos la estructura y los afios de experiencia de su con-
traparte alemana, ademas de que atn posee un caracter infor-
mal: en su pagina electrénica ni siquiera es posible encontrar la
direccién de unas oficinas, algiin nimero telefénico o el nombre
de algtn encargado a quien uno pudiese contactar. En lo perso-
nal, mis esfuerzos por encontrar a un interlocutor por medio de
la direccion de contacto que aparece en la pagina fueron una y
otra vez infructuosos.

138 Fsta y la informacién subsecuente en www.conago.com.mx/Sobre/QueEs.
aspx, fecha de consulta: 21 de julio de 2009.
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Los objetivos que persigue la Conferencia descansan en los
siguientes fundamentos:

l.

La Conago es una instancia institucional permanente de
vinculacion, consulta, deliberacion, dialogo y concerta-
cién, que busca un mejor equilibrio y una redistribucién
de las facultades de los niveles federal y estadual;

. La Conferencia trata de fortalecer a las entidades federa-

tivas para que contribuyan mas al desarrollo nacional y
cuenten con mas recursos para satisfacer las demandas de
sus habitantes;

. La Conferencia reafirma el compromiso de los estados

miembros con el “pacto federal”, con el deber de impul-
sar un proceso de descentralizacion y el fortalecimiento
del federalismo;

. Sus principios son la solidaridad y la subsidiariedad; se

menciona ademas un principio que significa que hay que
retribuir a las entidades federativas de forma proporcio-
nal a sus esfuerzos recaudatorios: la “resarcitoriedad” (sic),
aparentemente un neologismo;

. A la Conago puede entrar cualquier estado de la Federa-

cién sin distinciéon de partidos politicos;

. La Conferencia realiza proyectos y estudios politicos, eco-

noémicos, sociales y juridicos en una gran cantidad de esfe-
ras (politica presupuestaria, transferencia de potestades y
recursos, seguridad publica, fortalecimiento de gobiernos
locales, relaciones intergubernamentales, etcétera).

La Conago realiza sus actividades con ayuda de varias co-
misiones, que se forman con un determinado nimero de go-
bernadores; uno de ellos se encarga de la coordinacion.!® Las
comisiones son responsables de los trabajos de investigacién
mencionados mas arriba, que se discuten y valoran en las reunio-
nes plenarias. Lo importante es que dichos trabajos contribuyan

39 , .. y ..
139 Para ello, véase wwuw.conago.com.mx/Comisiones/Composicion/, consulta del

21 de julio de 2009.
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al fortalecimiento del federalismo y al desarrollo del pais. En la
actualidad hay 29 comisiones, 4 de ellas pendientes de instala-
cién. El ntmero y los temas de las comisiones cambian; hasta
hace poco habia 23 comisiones, entre ellas una dedicada a las
relaciones con la UE, comision que ya desaparecio. Entre las que
existen estan: Asuntos Migratorios, Campo, Ciencia y Tecnolo-
gia, Cultura, Desarrollo Regional, Educacion, Hacienda, Refor-
ma del Estado, Seguridad Puablica, etcétera.

La colaboracién y los encuentros mas o menos periddicos
de los secretarios de los gabinetes estatales se han vuelto muy
paulatinamente normales en la vida politica del pais, si bien con
un caracter muy diferente al que tienen en Alemania. De hecho:
estas reuniones son convocadas generalmente por el respectivo
secretario de Estado federal, por lo cual estamos aqui ante el
equivalente funcional de la “cooperacion de cuarto nivel” que
encontramos en Alemania. Asi, los secretarios de Finanzas de
los estados miembros se retnen regularmente con representantes
del gobierno federal; reuniones semejantes tienen lugar también
entre los procuradores de justicia. Una “cooperacion del tercer
nivel” de caracter formal atin no existe, si bien la Conago pudie-
se parecer una antesala para ello. De ahi que varios estudiosos
del problema y alguno que otro politico hayan pedido revisar el
confuso articulo 117 que mencionabamos arriba, para impulsar
la cooperacion entre las entidades federativas (asi Munoz Ledo
2001: 219).

Por el contrario, la colaboracion entre municipios tiene una
tradicion y una experiencia de mas tiempo que aquella entre es-
tados. Incluso el trabajo conjunto entre municipios de diferentes
estados se ha vuelto normal, particularmente en lo referente a las
zonas metropolitanas (Guadalajara, Monterrey, ciudad de Méxi-
co, Torreon), con mayor o menor ¢éxito. En este terreno falta atin
muchisimo por alcanzar.!*?

140" Acerca del tema de la colaboracion en las zonas metropolitanas de
Meéxico, véase: Gonzélez de Alba, Ligia (coord.), Desafio metropolitano, Ciudad
de México, UNAM-Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2004.
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En este sentido es de mucha utilidad y de gran significado
el hecho que los presidentes municipales hayan fundado organi-
zaciones que fomentan la cooperacion, como la “Asociaciéon de
Municipios de México, A. C.”, que existe desde 1994 y que rea-
liza una importante labor en temas como asesoria, investigaciéon
y fomento de las actividades municipales. En esta organizacién
pueden estar representados los municipios, independientemente
de la filiacion partidista de sus alcaldes (véase: www.ammac.orgmx).

También los miembros de los congresos locales del pais se
han agrupado en una “Conferencia Mexicana de Congresos y
Legisladores Estatales” (Comce, que al parecer ya no tiene pagina
de internet). El objetivo de esta conferencia es apoyar el trabajo
legislativo en el nivel estadual, con el fin de promover el federa-
lismo (parece que todo mundo tiene ese objetivo en México) y la
democracia. Todos los congresos locales del pais estan represen-
tados en la Conferencia, al igual que los diputados, funcionarios
y asesores, independientemente de su filiacion partidista.

10. La situacion actual de la discusion sobre las reformas
del_federalismo

Alemania. Fl federalismo aleman se encuentra, a principios
del siglo XXI, frente a grandes retos. No solamente debido a que
el pais es un Estado federal parlamentario “de tipo complicado”,
a decir de Hartmann (2004: 290; véase Mielke y Brauer 2002:
152). La situaciéon se ha complicado en los Gltimos anos, pues-
to que, como ya lo hemos comentado, las relaciones entre los 3
ambitos de gobierno se han vuelto tan opacas y complejas que
no permiten solucionar los problemas actuales, de naturaleza
generalmente muy dificil. Aparte de esto, los ciudadanos tienen
problemas para saber quién es responsable de qué en la politica
y en la administraciéon. Por eso abogan muchos autores por una
reduccion de las instancias de decision y de ejecucion. iSeria po-
sible, por ejemplo, reducir el nimero de leyes que requieran la
aprobacion del Bundesrat? Por si esto fuera poco, la crisis financiera
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de las comunas empeora rapidamente, puesto que sus tareas se
han multiplicado a partir de las tltimas décadas del siglo XX, en
tanto que los recursos puestos a su disposicion para cumplirlas
son claramente insuficientes. También los Ldnder intentan am-
pliar sus posibilidades de configuracion, sobre todo en vista de
la imperiosa necesidad de mostrar competitividad en la Europa
de las regiones. A ello hay que agregar las disparidades econo-
micas, en parte verdaderamente calamitosas, entre Alemania del
este y del oeste, acrecentadas también por diferentes estructuras
politicas. Esto ha conducido a un “Estado federal asimétrico” y
al peligro, mas frecuente que hasta ahora, de caer en la “trampa
del sistema de decisiones conjuntas” (como lo expres6 Scharpf
en 1985). La cooperacion entre el ambito federal y los Léander si-
gue siendo necesaria debido a la continuidad de las estructuras
institucionales; las divergencias de interés entre los Linder y entre
los ambitos federal y estadual dificultan sin embargo la coopera-
cién. Una reforma de las estructuras institucionales en direccién
a un Estado federal de tipo dual es, empero, extremadamente
improbable, por no mencionar el hecho de que es muy dudoso
que efectivamente un modelo dual en Alemania sea factible, con-
veniente y util (véase Benz 1999: 146).

Asi, las criticas al desarrollo del federalismo aleman se han
centrado en tres aspectos: primero, en la creciente transferencia
de competencias al ambito federal; segundo, en la necesidad de
un elevado grado de colaboracion entre los poderes ejecutivos y
la consiguiente pérdida de influencia de los parlamentos federal
y locales; v, en tercer lugar, en el debilitamiento de la responsa-
bilidad (accountability), diluida en el proceso consensual de toma
de decisiones entre dos ambitos de gobierno (Nohlen 2006b: 156
y 157)

Sturm (2003) sostiene que una simplificacién en el sistema de
decisiones conjuntas entre los niveles federal, estadual y de la UE
es “imprescindible”, pues solo asi podrian aprovecharse mucho
mejor las ventajas del federalismo, tales como la gran flexibilidad
en la resolucion de problemas politicos y econémicos, fuerza in-
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novadora, variedad y mayor nimero de posibilidades de confi-
guracion, entre otras. Una distribucion de competencias segun el
principio de subsidiariedad podria facilitar el proceso, si bien es
necesario recordar que dicho principio no puede ir nunca solo,
pues necesita en todo momento de la solidaridad y de la conecti-
vidad (véase Sturm 1999: 89, asi como nuestro primer capitulo:
V.2). Solo sera la realizaciéon auténoma de tareas por parte de los
Lénder 1o que posibilite la competencia para encontrar las mejores
soluciones y evite los daflos que causan a todo el pais las decisio-
nes equivocadas, afirma Sturm. También en relacion con la UE
es urgentemente necesaria una simplificacién y una descentrali-
zacion de tareas (Sturm 2003; véase Klatt 1991: 69).141

El 7 de noviembre de 2003 se conform¢é una “Comision del
Bundesrat y del Bundestag para la Modernizaciéon del Orden Estatal
Federal” (Kommassion von Bundesrat und Bundestag zur Modernisierung
der bundesstaatlichen Ordnung). La presidencia de esta llamada “Co-
mision del Federalismo” la asumieron dos politicos muy conoci-
dos en Alemania: IFranz Mintefering (SPD) y Edmund Stoiber
(GSU). A pesar de todos los esfuerzos realizados, luego de un ano
de platicas fracasé este intento de reformar al federalismo ale-
man. Los dos encargados explicaron publicamente, el 17 de di-
ciembre de 2004, que la razéon del descalabro fueron las diferen-
cias de opinién sobre los limites de las competencias en materia
educativa: los Linder habian exigido la completa responsabilidad
en este campo (recordemos que en Alemania y en muchos paises
federales se considera a la politica educativa como un elemento
esencial del caracter estatal de las entidades federativas), mien-
tras que el ambito federal queria mantener para si ciertas compe-
tencias centrales. Habiendo llegado practicamente a un arreglo
negociado, en el Gltimo minuto, literalmente, ¢l gobierno federal

141 La discusion acerca de los caminos que habria que recorrer para lograr
este proceso de mayor transparencia y efectividad del sistema de decisiones con-
juntas va mas alld de los objetivos de este trabajo. La literatura al respecto en
Alemania es innumerable. En espailol, recomendamos, de Nohlen, “El federa-
lismo aleman: su evolucién hasta el presente y su reforma a futuro”, en Nohlen
2006b: 145-163.
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exigi6 para si las facultades para la aprobacion y la titulacion de
los académicos alemanes. Esto fue rechazado terminantemente
por todas las entidades federativas, independientemente de la fi-
liacién partidista de los gobiernos.

Del mismo modo, en mayo de 2005, cuando las negociacio-
nes estaban ya cerca del cierre exitoso, fue nuevamente la poli-
tica educativa la que impidié el acuerdo aunque, con el anuncio
de que tendrian lugar elecciones federales anticipadas, el 22 de
mayo se suspendieron los trabajos. No obstante, en algunos pun-
tos criticos fue unanime la postura de los miembros de la Comi-
sion. Asi, las leyes que requieren de la aprobaciéon del Consejo
Federal disminuirian del 60% al 40%; los proyectos de finan-
ciamiento compartido se reducirian paulatinamente y los Léinder
recibirian compensaciones econémicas en su lugar; el impuesto
al automovil seria en su totalidad para el ambito federal, los im-
puestos de seguros, por el contrario, serian para los estados, etcé-
tera. Pero precisamente en la politica educativa, la “llave” para
que el pais pueda enfrentar su futuro, segin lo expresdé Gerhard
Schroder, a la sazon canciller federal, volvié a fracasar la Comi-
sion del Federalismo.

La discusion acerca de una refederalizacion de las tareas es-
tatales habia comenzado en realidad a principios de los afios 80,
y frecuentemente se vio que era muy complicado dirigir a la “Re-
publica bloqueada”, como lo expresdé Oliver Scheytt, en direc-
ci6n a las reformas necesarias. Después del fracaso en mayo de
2005 quedaron algunas preguntas aparentemente sin contestar:
si algunas entidades federativas preferian hacer uso del veto en
el Consejo Federal en lugar de asumir mas responsabilidades, o
si los actores politicos en verdad estaban dispuestos a emprender
una reforma de las estructuras federales, o si era factible poner
en practica la “sencilla idea” de reacomodar las competencias en
el sistema de decisiones conjuntas, si algin dia los estados miem-
bros seran enteramente responsables de su politica educativa, o
si pueden andarse nuevos caminos con rumbo a la autonomia
regional y a la unidad nacional en una Europa comunitaria.
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En noviembre del 2005, una vez formada la Gran Coalicién
(es decir, una coalicion formada por los dos partidos grandes:
CDU y SPD, con Angela Merkel como canciller federal), se anun-
ci6 una ronda mas de negociaciones con el tema del federalismo.
Después de algunas reuniones entre las fracciones de la coalicion
y de consultas con los ministros presidentes de los Lander, el cami-
no estaba libre nuevamente para emprender el trabajo. En esta
ocasion, los esfuerzos se vieron coronados por el éxito, pues des-
pués de décadas de discusiones, dos afios de trabajos de la Comi-
sion y varios meses de “estira y afloja”, el 30 de junio de 2006 se
aprob¢ la Reforma al Federalismo en la Dieta Federal. El 7 de
julio de ese mismo afo tuvo lugar la necesaria aprobacion del
Conscjo I'ederal. El objetivo de este paquete legislativo es la mo-
dernizacién del orden federal. Se trata de algunos cambios en las
competencias legislativas de los ambitos federal y estadual, en la
que las responsabilidades politicas puedan ser mas claramente di-
ferenciadas. Asi, en el futuro habra menos leyes que requieran de
la aprobacién del Bundesrat y en determinados campos se devol-
vieron facultades a los estados. La ley entr6 en vigor el lo. de sep-
tiembre del 2006 y pasa por ser la mayor reforma constitucional
desde 1949. Las determinaciones de dicha reforma para renovar
el orden federal deberan mejorar las capacidades decisorias y de
accion tanto del ambito federal como del estadual. Mientras que
los Linder obtuvieron algunas atribuciones, como en materia le-
gislativa en torno a las remuneraciones y prestaciones de los fun-
cionarios locales, la responsabilidad para el cumplimiento de las
penas y condenas, el orden horario de los comercios y el fomento
a la vivienda de interés social, el ambito federal es responsable
de la energia atémica, defensa contra el terrorismo, el registro de
ciudadanos y la proteccion de bienes culturales alemanes para
que no sean extraidos del pais. En el campo de la ciencia y la in-
vestigacion en instituciones de educacion superior podran ambos
niveles de gobierno trabajar coordinadamente en proyectos de
significado suprarregional.
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Con el fin de continuar las reformas al federalismo aleméan,
entr6 en funciones una nueva comision del federalismo, llamada
Foderalismuskommassion II, y que ya termin6 sus labores en torno a
mas propuestas de reforma. Los miembros de dicho gremio, pre-
sididos por Peter Struck (SPD) y Giinther H. Oettinger (CDU),
han tomado resoluciones unanimes en puntos esenciales, después
de haberse reunido en grupos de trabajo en febrero de 2009 para
formular los textos de los cambios constitucionales propuestos.
La Comision, en su reunién del 5 de marzo de 2009, aprobé una
serie de medidas para reformar las relaciones financieras de los
ambitos federal y estadual. En el centro de las medidas aproba-
das esta la introduccién de una nueva reglamentacion para la
contrataciéon de deudas en ambos 6rdenes de gobierno a partir
del ano fiscal 2011. Después de ese ano, todos los presupuestos
de ambos niveles estatales deben estar equilibrados fundamental-
mente sin ingresos que provengan de créditos, salvo algunas ex-
cepciones muy restringidas. Para poder cumplir con esta obliga-
cion, los cinco estados miembros mas débiles recibiran apoyos de
consolidacion financiera. Mas adelante se constituira un “Con-
sejo de Estabilidad” (Stabilititsrat), para vigilar, por un lado, el
cumplimiento de estas normas por parte de todos los estados y
el gobierno federal, y por el otro, la realizacion de los pasos para
la consolidacion financiera en los cinco estados que recibiran tal
apoyo. El proyecto de reformas contempla algunas propuestas
para realizar algunos cambios en la LF y en leyes secundarias, asi
como una propuesta de resolucion. El proceso legislativo corres-
pondiente terminé positivamente con la sesion del 12 de junio de
2009 en el Consejo Federal.!*?

12 Tnformacién obtenida en www.bundestag de/parlament/gremien/foederalis-
mus2/index.himl, el 22 de julio de 2009.
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Tenemos aqui el “Hardware” de la democracia,
pero el “Software” del autoritarismo.

Bernardo AREVALO!'#3

Meéxico. Una de las consecuencias de la globalizacion es la
reduccion del margen de maniobra de los Estados nacionales, si
bien, al mismo tiempo, las ciudades y las regiones cobran im-
portancia. Desde hace algunos anos, en parte debido a esto, se
le presta creciente atencion al principio de subsidiariedad, para
poder sobreponerse a la crisis de muchos Estados democraticos.
Es por esto que en México se esta revalorando el significado de
los municipios, regiones y entidades federativas en la discusion
acerca de la renovacion del federalismo, en relaciéon tanto con
el desarrollo econémico y social como también en lo que atafie
a la atn joven democracia (véase Ziccardi 2004: 131; acerca de
la subsidiariedad y del federalismo en México, véase Diaz 1999:
150). De ahi que muchas de las exigencias y propuestas para un
nuevo o “auténtico” federalismo, como se le acostumbra nom-
brar en México, se expresen sobre todo en los estados y munici-
plos, st bien no siempre podemos saber si los moéviles, mas que en
el real deseo de vivir el federalismo, habra que buscarlos en el de-
seo de muchos gobernadores de no ser auditados ni controlados
en el uso que dan a los recursos que reciben del ambito federal.
Por eso hemos dicho que el federalismo en México, ademas de ser
forma de Estado y dogma de fe, es ahora también ardid politico.

El proceso de descentralizacién administrativa contintia de
alguna manera impulsado por el gobierno federal. Pero en esto
tenemos que recordar que el principio de subsidiariedad es di-
ficilmente concebible sin los de solidaridad y conectividad. Asi,
frecuentemente hay dificultades en México de parte de los go-
biernos locales al asumir nuevas responsabilidades, sobre todo
en regiones pobres, pues padecen una crénica falta de recursos
financieros y carecen ademas del personal calificado para la ad-
ministracion y la dirigencia.

143 Sociblogo guatemalteco, cit. por Huntington y Harrison (eds.) 2000: 28.
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Con bastante frecuencia se escucha la preocupacion de mu-
chos cientificos y politicos en el sentido de que sigue siendo el
ambito federal quien disena y toma las medidas mas importan-
tes en la economia y en la politica social, sin tomar en cuenta la
participacion de los otros 6rdenes de gobierno. Sobre todo en lo
que atane a la politica de desarrollo social se han descentralizado
recursos y responsabilidades, si bien no siempre se lleva a cabo
segun los principios de la solidaridad y la subsidiariedad, sino
que son generalmente asistencialistas y paternalistas, ademas
de que muchas veces, a manos de funcionarios federales y loca-
les de todos los colores politicos, son objeto de manipulacion po-
litica de forma abusiva, por ejemplo durante campanas electora-
les; por si fuera poco, no existe congruencia y coordinacion entre
las politicas social y econémica (véase Ziccardi 2004: 132y 133).

Un tema mas de las actuales reflexiones sobre el federalismo,
que es un reto de considerable magnitud en el proceso mexicano
de la transiciéon en el marco de una necesaria reforma al federa-
lismo, es alcanzar la uniéon de la democracia con la gobernabi-
lidad. Casar expresa que el problema actual del pais es la com-
patibilidad entre gobernabilidad, presidencialismo y pluralismo
politico (cit. por Espinoza 1999: 68, nota 32; véase Ojeda 2005:
70). De hecho, muchas de las estructuras y costumbres politicas
no se modificaron, sino que han entrado en conflicto con algunas
nuevas, como ocurre con los sindicatos y con algunos actores y
partidos politicos (sobre el problema de la gobernabilidad en el
marco del federalismo, véase Hernandez 1996).

En México existe ciertamente un sistema de pesos y contra-
pesos entre los diferentes poderes estatales tanto en una dimen-
sion horizontal como vertical, si bien requiere de reformas. A
nivel federal, el Poder Legislativo ejerce su funcion de control so-
bre el Ejecutivo, y la SCJN goza ya de una auténtica autonomia,
También a nivel federal, el sistema electoral se ha vuelto mas
transparente y justo (aunque padezca de una sobrerreglamen-
tacion), y a nivel nacional, existe una libertad de prensa como
practicamente nunca la habia habido. En los niveles locales el
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panorama es otro: los congresos locales no siempre ejercen su
funcién de controlar al Ejecutivo, y los tribunales superiores tam-
poco gozan siempre de una necesaria autonomia. La libertad de
expresion es, en algunos estados de la Republica, una situacién
ideal atn lejana. El Estado de derecho sigue siendo débil y pre-
cario, lo cual podemos extraer de las diferentes encuestas nacio-
nales de cultura politica y practicas ciudadanas, que se llevan a
cabo por iniciativa de la Secretaria de Gobernaciéon.'** De ellas
podemos extraer que la cultura y el sentido de la legalidad son
aun muy débiles, caracterizandose por una gran desconfianza
hacia las instituciones y hacia el gobierno. Una gran parte de la
poblacién no se interesa por la politica y no puede distinguir en-
tre un gobierno democratico y uno autoritario. Algunas de estas
conclusiones también han sido corroboradas por los estudios del
Latinobarémetro en sus diferentes ediciones. Muchos cientificos
y estudiosos llaman la atencion sobre el hecho de que en México
existe una enorme distancia entre lo que prescriben las leyes y su
aplicacién en la vida cotidiana, entre el texto constitucional y la
realidad constitucional (Merino 2000b: 423).

Se podria suponer que la muy viva competencia politica y la
existencia de gobiernos en los tres 6rdenes provenientes de distin-
tos partidos politicos aceleran la descentralizacion y fortalecen el
tederalismo; por otro lado, empero, es perfectamente posible que
esto fomente el bloque de reformas, puesto que la competencia
entre fundamentalmente tres partidos grandes revela una marca-
da carencia de flexibilidad.

En relacion con los esfuerzos para lograr una reforma al fe-
deralismo tanto en Alemania como en México, es notorio como,
mientras en el pais europeo se han presentado propuestas que pre-
conizan una introduccion de elementos del modelo dual o compe-
titivo al modelo aleman del federalismo cooperativo, con el fin de

I La cuarta “Encuesta Nacional de Cultura Politica y Practicas Ciuda-
danas” (ENCUP), levantada en noviembre de 2008 por el INEGI a iniciati-
va de la Secretaria de Gobernacion, puede consultarse en www.encup.gob.mx/
encup/?page=cuarta-encup.
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salir de la “trampa del sistema de decisiones conjuntas”, en Méxi-
co se alaban indiscriminadamente las bondades reales o supuestas
del modelo cooperativo, con la idea de que se trata, en este caso,
de una categoria superior en un proceso de desarrollo, de una me-
jora o de una modernizacion del modelo dual, que con toda segu-
ridad podria poner fin al peso exagerado del ambito federal. Asi,
se habla en México con admiracion sobre el federalismo coope-
rativo, al que se alaba como un “nuevo federalismo”, “mds mo-
derno”, digno de ser alcanzado.!* Estas apreciaciones en ambas
republicas reflejan una caracteristica esencial del federalismo, que
es la busqueda constante de un equilibrio dinamico entre unidad
y diversidad, entre tendencias centrifugas y centripetas; la busque-
da de una constante adaptacion debido a las caracteristicas y a los
retos tan cambiantes en los campos social, econoémico, politico y
cultural (Fernandez Segado 2002: 978). Sobre esto asumiremos
una postura propia en la parte final de esta investigacion.

La idea de un federalismo que corresponda a las nuevas con-
diciones politicas de México trae consigo el hecho de que tanto a
la Conago como a las asociaciones de municipios les corresponda
jugar un papel de gran importancia, para alcanzar y garantizar
un equilibrio en las atribuciones de los ambitos de gobierno que
permita que las entidades federativas dejen de ser modestos admi-
nistradores de recursos que reciben del ambito federal y duenios
de muy limitadas facultades. Para ello se requiere de nuevas re-
glas de compensacion financiera, para avanzar, paso a paso, en el
proceso de descentralizacion politica. Por supuesto que en algunos
campos, como en la politica educativa, es practicamente imposible
que los estados recuperen sus capacidades de decision, pues des-
pués de tantos anos de centralizacion en manos del ambito fede-
ral, nadie exige ya su devoluciéon a las manos estaduales. En este
sentido, México es una excepcion entre los Estados federales.

145" Acerca de la conveniencia de la introduccién del federalismo cooperativo

a México, véase Sanchez de la Barquera 2008c; para el caso de “la formula
magica” para Alemania, es decir, el federalismo de competencia, véase Nohlen,
“El federalismo aleman: su evolucién hasta el presente y su reforma a futuro”,
en Nohlen 2006b: 145-163.
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El hecho de que ya no haya un partido hegemonico es de
suma importancia, ya que el control politico por parte del PRI
fue visto por muchos estudiosos como la variable central que
impedia el funcionamiento del federalismo (¢fr Fix-Zamudio y
Valencia 2001: 955 y 956). Es interesante notar como aparen-
temente todos los partidos politicos en México estan de acuerdo
con la estructura “federal centralizada” (sobre eso véase: Merino
2000a: 420). En la parte final de este trabajo tendremos que pro-
fundizar en este fenémeno.

La discusion en México continta, sin que, a diferencia de Ale-
mania, se haya instaurado una comision con el peso politico de
la que en este pais se form6 para preparar las reformas al fede-
ralismo. Ciertamente existen en la Camara de Diputados y en la
de Senadores sendas comisiones para el fomento del federalismo,
cuyos modestos trabajos se pueden consultar en las respectivas
paginas de internet. El gobierno del presidente Ernesto Zedillo
(1994-2000) formulé y presento en agosto de 1997 un “Programa
para un nuevo federalismo 1995-2000”, mientras el Senado orga-
nizaba un gran “foro” (muy socorridos en México por los politicos
de todos los colores), en el que, como siempre, muchisimos politi-
cos, clentificos y estudiosos discutieron la reforma al federalismo
(Guadalajara, 1995; véase Gadsden 1995). Se aspiraba a un pro-
ceso de descentralizacion que posibilitara una nueva distribucion
del poder politico (Fix-Zamudio y Valencia 2001: 954 y 955).

En los altimos anos del pasado siglo se discutia particular-
mente en relacion a la necesidad de una nueva y profunda trans-
formacion del federalismo, sobre todo en vista de su aplicacion
practica. Los temas mas candentes han sido principalmente la
politica fiscal en un Estado federal, la autonomia de las entida-
des federativas y la claridad y transparencia en la distribucion de
competencias (idem; ¢f. Diaz 1999: 146 y 153).

En el 2000 iniciaron los trabajos de la “Comision de Estudios
para la Reforma del Estado”, formada por numerosos politicos y
especialistas. Al ano siguiente se publicaron sus resultados y sus
reflexiones (Munoz Ledo 2001). Entre las propuestas mas inte-
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resantes se encuentran, por e¢jemplo, la de reformar el articulo
26 de la CP para formular planes de desarrollo locales en lugar
de uno nacional, lo que posibilitaria llevar a cabo distintos en-
sayos para solucionar diferentes problemas, en vista particular-
mente de la asimetria de diversos 6rdenes que caracteriza a las
entidades federativas (Muiloz Ledo 2001: 212). Otra propuesta
busca ampliar la coordinacién fiscal entre los ambitos federal y
estadual, al tiempo que los estados acrecientan sus facultades tri-
butarias. La prohibicion, existente desde 1933, de reelegir a los
presidentes municipales, es considerada como un obstaculo en
el desarrollo de los municipios, por lo que se propone su deroga-
cion. También se toco el tema de la costumbre, muy mexicana,
extendida a todos los ambitos de gobierno y practicada por po-
liticos de practicamente todos los partidos, de empezar casi de
cero cuando hay cambios de administracién, lo cual impide for-
mular y aplicar politicas y esquemas de soluciéon que vayan mas
alla del periodo de gobierno respectivo.

Un punto importante que destacod la Comision tiene que ver
con la propuesta para derogar la fraccion I del articulo 117 de la
CP, debido a que su redaccion tan imprecisa genera confusiones
en torno a la colaboracién entre estados. En forma poco clara, la
comisién se pronuncia por proyectar una transicion en México
del federalismo “dual” (sic) al cooperativo, para después pasar
a uno “asimétrico” (sic). Desafortunadamente no se expone con
mayor claridad el asunto (Munoz Ledo 2001: 218; sobre ello véa-
se Sanchez de la Barquera 2008c).

Desafortunadamente, en los tltimos dos anos, la reforma del
Estado —uno de cuyos puntos era, precisamente, el federalis-
mo—, que habia recibido un decidido impulso por parte de los
partidos y de algunos politicos notables, al grado de haberse pro-
mulgado una ley al respecto, ha pasado a ocupar un segundo
plano muy lejano. De hecho, ni en los medios de comunicacién
ni en el ambito politico se ha vuelto a tocar el tema, rebasado por
otras preocupaciones mas urgentes como la inseguridad publica,
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la lucha contra el crimen organizado, la crisis econémica vy el vi-
rus de la influenza humana.

En todo caso es imprescindible una transformaciéon de las
hasta ahora fuertes tendencias centripetas en las estructuras y
practicas federales mexicanas; no obstante, hay que recordar
que el centralismo no tan solo es un elemento muy importante
en la historia y en las estructuras politicas del pais (por mucho
que muchos no quieran verlo), sino que por lo mismo, esta fir-
memente enraizado en la cultura politica nacional. Un simple
cambio en las leyes no acarrearia, por lo mismo, ningtin cambio
practico; incluso podria, como hasta ahora ha ocurrido, fortale-
cer ain mas las tendencias centralizadoras (véase Merino 2000:
441). No olvidemos, ademas, que el federalismo posee en México
el caracter de dogma (Fix-Zamudio y Valencia 2001: 946; Burgoa
2002: 464) y, como también ya hemos comentado, de ardid. Esto
significa simplemente que es imposible imaginarse al pais sin el
federalismo, por lo menos en el papel. Sin embargo, ya es tiempo
de que México aproveche las grandes ventajas de esta forma de
Estado: se le considera, con razon, como garante de la libertad,
del desarrollo social, econémico y democratico y de la eficiencia
de gobiernos que, como en casi todos los Estados federales de
América, tienen que ejercer sus funciones en amplisimos territo-
rios (Fernandez Segado 2002: 979; Iix-Zamudio y Valencia 2001:
956). Urge ya una reforma a fondo del federalismo mexicano, al
que Garbonell califica como “federalismo idiota”, pues sehala que
ha entrado en una etapa de grave obsolescencia, a partir de la
cual tiene sélo dos opciones: reformarse profundamente o seguir
siendo una fachada inservible, “detras de la que se esconden las
peores formas de despotismo gubernamental y de ineficacia insti-
tucional... en medio de una marana tan compleja de distribucion
de competencias que mas parece servir para la evasion de respon-
sabilidades que para prestar un servicio publico de calidad...”.!*®

146 Carbonell, Miguel, “Fl federalismo idiota”, El Universal, 30 de julio de
2009, en www.eluniversal.com.mx/editoriales/45065himl.



