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CAPITULO SEXTO

EL NUEVO FEDERALISMO

|. RELACIONES ENTRE FEDERALISMO Y DEMOCRACIA

Federalismo y democracia son dos conceptos vinculados, aunque en el pasado
se llegé a dudar de elloHoy en dia es incuestionable la relacién entre ambos.

El federalismo es un concepto que refuerza el constitucionalismo y es, para mu-
chos, un modelo superior al Estado unitario, pues a diferencia de éste, en el
Estado federal existen méas centros de decisién politica con autonomia. El poder,
en consecuencia, se encuentra descentralizado en mdltiples 6érganos: munici-
pios, entidades federativas y poder central, que en el esquema unitario no existen.

El federalismo tiene sustento en la tolerancia. Hace compatibles las distintas
diversidades entre si, y las diversidades con la unidad. No es en modo alguno
un modeld excluyente, de suma cero, sino de suma positiva en el cual los miem-
bros participan de las decisiones y de los beneficios. El equilibrio federalista tiene
mucho que ver con la reciprocidad, el compromiso y la cooperacion. No se trata de
una tolerancia indiscriminada, sin limitaciones, porque terminaria negandose a si
misma, sino de una tolerancia con limites, y éstos son los procedimientos demo-
craticos y el respeto por los derechos humanos.

El federalismo implica que la politica es pluralidad y que no existen absolutos.
Se relativiza el sentido politico y se da oportunidad para que las potencialidades
locales se desarrollen a través de instituciones politicas distintas a las centrales,
y mediante formas de organizacion social propias que deben convivir con otras
maneras de organizarse politica y socialmente.

El federalismo responde a la idea de democracia de coPsgmsesta a la
democracia de mayorias. Es decir, al no ser un juego de suma cero, se entiende
qgue las minorias poseen derechos y que ninguna de las partes del Estado
debe quedar excluida. La democracia de consenso suma, integra, respeta los de-

1 Recordar por ejemplo las antinomias de Carl Schmitt. Schmitt, Gzotja de la Constitu-
cion, México, Editora Nacional, 1981, pp. 426-436.

2 Sobre los distintos modelos del federalisnth Lopez Aranguren, Eduard&) federalismo
americano: las relaciones entre poderes en los Estados Unidiadrid, Instituto de Estudios de
Administracion Local, 1987, pp. 33-59.

3 Lijphart, Arend,Las democracias contemporane&arcelona, Ariel, 1987, pp. 37-50.
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rechos de las minorias y, en general, es un modelo para sociedades diversas,
heterogéneas y plurales. Es, sin lugar a dudas, el mejor método para organizar
y otorgar autonomia a grupos sociales y politicos distintos.

El federalismo da vida a la idea del origen contractualista del poder y de la
sociedad. Las partes se unen para integrar un todo, tal como lo demuestra nues-
tra experiencia o la de Estados Unidos. El Estado se concibe como una entidad
integrada por unidades autbnomas, lo que favorece la concepcién de que las co-
munidades cuentan con derecho basicos que son intocables. El federalismo tiene
entonces una fuerte dosis de legitimidad politica por la oportunidad que tienen los
miembros de participar, de decidir y de recibir beneficios de manera equitativa.

II. LOS DOS METODOS PARA ABORDAR EL FEDERALISMO

El federalismo, aunque constitucionalmente es una idea moderna atribuida
principalmente al genio de los padres fundadores de Estados Unidos, también
posee antecedentes juridicos en el territorio de la actual Suiza, ni tampoco deben
despreciarse sus origenes intelectuales en autores modernos como Althusius
(1603) y su idea de leonsociatio symbioticaque entendia que el orden politico
moderno a diferencia del medieval se construia de abajo hacia arriba, donde la
familia, el gremio, el municipio y la provincia aparecian como organizaciones
necesarias entre el individuo y el Estado.

El motor de estas relaciones era el principio de subsidiariedad de cada nivel
de organizacion respecto a los niveles inferiores: el gremio deberia de cumplir
lo que la familia no cumplia por si sola; el municipio lo que la familia y el
gremio no podian satisfacer, y asi sucesivamente. Se trata de una cesién de com-
petencias hacia arriba, lo que explica constitucional y politicamente la idea mas
contemporanea de las facultades residuales existentes en los Estados federales.

La visiones juridicas y filoséficas del federalismo son muy ricas y en ocasio-
nes disimiles, pero ambas constituyen una base notable para entender al Estado
federal moderno.

Asi, el federalismo tiene dos objetos de estudio diferentes: uno comprende
varias doctrinas de tipo politico-social que no se detienen exclusivamente en los
aspectos institucionales del derecho constitucional, sino que entrafian actitudes
y analisis de la sociedad; y el otro objeto, entiende que el federalismo es una
teoria juridico-politica.

4 Existen dos maneras béasicas para crear una federacion: 1) Integrando en una unidad comu-
nidades preexistentes, y 2) Desde el poder central, “federalizar” para crear entidades autbnomas.

5 Vid. Elazar, Daniel JFederalism as Grand Design. Political Philosophers and the federal
Principle, Boston, University Press of America-Center for the Study of Federalism, 1987. En esta
obra se analizan los planteamientos federales de fildsofos como Lebiniz, Kant, Proudhon, William
James, Buber y Dewey, entre otros.
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Ambas métodos se complementan. El primero proporciona el marco teérico
y filoséfico necesario para entender la vision segunda o institucional.

La cosmovision federalista que rechaza la existencia de un solo centro de
decision politica, de un solo camino para entender y abordar la realidad, y que
es participe de la idea de nacién como el conjunto de comunidades libres y plu-
rales que integran una comunidad mayor que se identifica respecto a otras simi-
lares, para que tenga vigencia y no sea exclusivamente discurso requiere de la
otra forma de entender el federalismo, mas modesta si se quiere, pero indispen-
sable para posibilitar la idea de federalismo como cosmovisién y como conducta
de los actores politicos y de los grupos sociales.

En otras palabras, si queremos una cultura politica plural, tolerante de las
diferencias en el seno de un mismo Estado, tenemos que empezar por fortalecer
la concepcion institucional del federalismo. Democracia y federalismo son los
pilares de la Republica. Abundar en ellos, profundizar en su practica es hoy una
cuestion de sobrevivencia historica. El devenir de este siglo nos muestra la fra-
gilidad de las organizaciones politicas autoritarias centralistas en tanto que can-
celan los caminos de la libertad y la justicia.

La concepcion institucional del Estado federal se fundamenta en la pluralidad
de centros de poder soberanos coordinados entre si; de tal manera que al gobier-
no federal, competente respecto de todo el territorio de la federacién, se le con-
fiere una cantidad minima de poderes indispensables para garantizar la unidad
politica y econdmica, y a los estados federados, competentes cada uno en su
territorio, se les asignan casi siempre los poderes restantes.

El modelo federal amplia la esfera del gobierno democratico, y es la forma
mas acabada del constitucionalismo; pues, a diferencia del Estado unitario, en
donde la divisién de poderes se basa exclusivamente en las funciones, en el Es-
tado federal se produce una division territorial y de funciones; es decir, el poder
no sélo se divide en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, sino ademas en poderes
o atribuciones de la federacion y poderes y atribuciones de los estados y de los
municipios, que aumentan el nimero de centros de decision politica, y que se
vinculan de manera mas inmediata a los ciudadanos.

Es relevante que la Constitucion de 1917 antes de dividir los poderes de-
fina la naturaleza del Estado mexicano y que, ademas de calificarlo de repu-
blicano y representativo, lo establece federal que implica que la cuestién
federal es una decision politica fundamental saldada histéricamente en el
constitucionalismo nacional, sin la cual es imposible concebir el Estado me-
xicano, y que es preeminente pero, al mismo tiempo, consustancial a la di-
visién de poderes.

La gran virtud del federalismo es que por una parte promueve la generacién
de los centros de decisién politica, pero al mismo tiempo establece la unién entre
elementos centrifugos y dispersos mediante la supremacia constitucional, el pa-
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pel de los Tribunales Supremos y Tribunales Constitucionales y, en algunos ca-
sos, por los roles que suelen desempenfar las segundas Camaras.

[ll. ALGUNOS MODELOS CONSTITUCIONAEFEDERALES
1. Ojeada al federalismo norteamericano

Aungue ciertamente los Estados federales existentes poseen caracteristicas
propias y no hay un modelo Unico de Estado federal, bien podemos decir con
Schwartz y Corwir§, cuando se refieren al federalismo de Estados Unidos, que
un Estado federal debe poseer al menos los siguientes elementos:

1) Una uni6n de entidades comunes;

2) Una distribucién de competencias entre el gobierno central y los locales:
los primeros generalmente con competencias taxativas y los segundos con resi-
duales;

3) La competencia de cada una de las esferas de gobierno se ejerce directa-
mente dentro de sus competencias, sobre todas las personas y propiedades que
se encuentran dentro de sus limites territoriales;

4) Cada centro de gobierno esta provisto de un aparato Legislativo, Ejecutivo
y Judicial, y

5) Existe una supremacia del gobierno nacional, dentro de la esfera asignada,
en caso de conflicto con el gobierno de los estados.

6 Schwartz, Bernard| federalismo norteamericano actudadrid, Cuadernos Civitas, 1984,
p. 15.

7 No hay un Unico modelo de Estado federal, aunque éste exige para su existencia de los si-
guientes elementos minimos: 1) Un Estado integrado por entes de base territorial con competencias
legislativas, direccion politica y administrativas; 2) Una distribucion de los recursos que responda
al reparto de las funciones estatales; 3) Una participacion de las entidades en la organizacién central
a través de una segunda Camara; 4) El Estado federal tiene una garantia que impide sea modificado
el ser federal aun mediante reforma constitucional (decisién politica fundamental o clausula de
intangibilidad); 5) En todo Estado federal debe existir un 6rgano o mecanismos de solucién
de conflictos entre los estados miembros y el poder central, de preferencia de orden jurisdiccional.
Los anteriores elementos analizados individualmente y en conjunto nos permiten encontrar las rela-
ciones entre democracia y Estado federal. En efecto, la primera caracteristica nos dice que las enti-
dades federativas no son simples 6rganos desconcentrados, sino instituciones con autonomia politica,
financiera, juridica y administrativa. La segunda nota distintiva implica la capacidad financiera y
hacendaria de las entidades miembros y el manejo auténomo de recursos para cumplir con sus ob-
jetivos. La ejecucion del gasto que corresponda a las entidades debe hacerse sin injerencia de la
Federacion y tampoco debe haber intervencion en la determinacion y gestién de los tributos locales.
La tercera caracteristica alude a las relaciones de colaboracién en la conformacién de los 6rganos
centrales y en la participacion de las entidades via la segunda Camara en los asuntos que son com-
petencia exclusiva del Estado federal como por ejemplo es la politica exterior. La cuarta, que no es
una cuestion menor, define la forma constitucional y politica de un Estado particular; esto es, le da
caracter federal, y por ser una cuestion fundante y consustancial al Estado, no puede ser ni modi-
ficada por el procedimiento de reforma constitucional. Finalmente, la Ultima caracteristica evita el
separatismo o el poder exacerbado del poder central al implementar mecanismos jurisdiccionales de
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Los Estados federales, principalmente el de Estados Unidos, no son pro-
ducto de una concepcién dogmatica y fija del federalismo, sino construccio-
nes maleables y cambiantes. Esto es conveniente traerlo a la luz en México
ahora que se discute el regreso a un auténtico federalismo o un nuevo fede-
ralismo; pues, y ésta es la primera critica, no podemos concebir nuestro Es-
tado federal a partir de la vision dual que dio origen a nuestro federalismo y
que prevalecié en Estados Unidos en buena parte del siglo XIX y aun en los
inicios de éste.

Es necesario empezar por conocer como fue el desarrollo del federalismo en
un pais que si lo ha vivido plenamente para que cuando intentemos construir el
nuestro no optemos por un modelo —si es que lo hay— equivocado o disfun-
cional de acuerdo a las necesidades del México contemporaneo.

El federalismo dual en Estados Unidos tiene su origen en la concepcion de
Madison, para quien los estados se unieron para formar la Unién, pero mante-
niendo su soberania; de modo que el poder central no es sino una criatura pro-
ducto de la voluntad de los Estados, en donde los poderes del gobierno central
y los poderes de los gobiernos estatales estan clara y estrictamente definidos y
separados, por lo que la arrogacion de actividades o funciones nuevas por parte
del poder federal es anticonstituciopal.

La concepcidn dual de poderes enumerados y especificados con un poder cen-
tral débil, con entidades igualmente soberanas (el poder central y el local) tuvo
una importancia notable y dominante en Estados Unidos con efectos negativos
como la Guerra de Secesion.

La distribucion del poder entre los estados y la federacion se estimaba inmu-
table, a menos de que se diera una reforma constitucional. Cada poder o autori-
dad era totalmente soberana en el ambito de su compé&encia.

El federalismo dual, sin embargo, tuvo que abandonarse en Estados Unidos.
La razon principal obedecié al cambio en la concepcion del Estado. Las institu-
ciones del Estado decimonénico, regulador negativo, no fueron capaces de en-
frentar las crisis econémicas y sociales previas al nacimiento del Estado del
bienestar. El federalismo dual era un obstacultea¥ Deal pues impedia actuar
con rapidez, proteger derechos, uniformar y armonizar la economia, y solventar

solucion de controversias que en un Estado democratico son los mas imparciales e independientes.
Vid. Gonzéalez Encinar, José Ju&h,Estado unitario-federalMadrid, Tecnos, 1985, pp. 88-
89. Vid. también L6pez Aranguren, Eduardmp. cit, nota 2, pp. 36 y 37.

8 Madison, James, “Papers XXXIX y XLVI", el Federalista trad. de Gustavo R. Velasco,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1987, pp. 158-163 y 199-204.

9 Uno de los casos mas significativos de esta posicion, y ya en el siglo XX fue el de Hammer
vs Dagenhart (U.S. 251 - 1918) o en el caso del trabajo infantil, la Suprema Corte consideré que
las leyes federales ni indirectamente podian regular una cuestion estatal como era la produccion en
establecimientos fabriles. Schwartz, Bernaml, cit, nota 6, p. 42.
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los nuevos retos que imponia la sociedad y la economia, que exigian mas coo-
peracién que separacion.

A partir de la presidencia de Roosevelt y del ddational Labor Relations
Board vs. Jones & Laughlin Steel Cogn 1937 (301 U.S. 1), se abandona la
idea de compartimentos estancos en el federalismo norteamericano.

El modelo federal del Estado del bienestar en Estados Unidos fue el federa-
lismo cooperativd? El supuesto basico de este federalismo se concentra en com-
partir los poderes y funciones de las entidades del gobierno central, local y
municipal. Las funciones no estan parceladas nitidamente entre los diversos po-
deres, sino que las responsabilidades: educacion, obras publicas, agricultura, et-
cétera estan interconectadas al igual que los costos, de manera que todos los
niveles de gobierno ademas de pagar su parte, comparten funciones y tareas;
aunque el gobierno federal es el que marca las directrices federales.

Es importante mencionar que, a diferencia del modelo dual, la esencia del
federalismo cooperativo gira mas en torno a la cooperacion en la direccién de
programas que en la elaboracion de léydsns conflictos entre los distintos
ambitos en este modelo se resuelven en primera instancia negociando, y si ello
no es posible, la autoridad jurisdiccional es la que tiene la Ultima palabra.

El modelo cooperativo en Estados Unidos entré en relativa decadencia con la
crisis del Estado del bienestar. Se ha objetado que tiende a destruir la iniciativa
estatal y que quita vitalidad a los planes y programas de los gobiernos locales y
municipales, pero la critica mas fuerte es que tiende a concentrar las lineas maes-
tras de direccién en el gobierno federal, y en una negociacién donde las partes
no son iguales es inevitable que la parte fuerte domine a la débil.

Una muestra de lo que aqui se dice fue la decisién de la Suprema Corte de
Estados Unidos de 1976, Biational League of Cities vs. Us&fygue marco un
hito en el tema federal de Estados Unidos. Por primera vez desde los afios treinta,
la Corte anul6é una ley federal porque estim6é que se violaban competencias lo-
cales.

Lo anterior ha hecho que en los medios académicos y politicos se hable de
un “nuevo federalismo”, que desde la presidencia de Nixon en 1969 ha estado
en la discusién publica. Este nuevo federalismo intenta conciliar las caracteris-
ticas del federalismo dual con el cooperativo. La formula de este nuevo fede-
ralismo esta aproximadamente constituida por los siguientes elementos:

1) Una descentralizacién funcional de las dependencias federales en favor de
los 6rganos locales y municipales;

10 La Pérgola, Antonid, os nuevos senderos del federalisiadrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1994, pp. 277-292.

11 Una vision tedrica de este federalismo estd en Reagan, Michael D., y Sanzone, Jokn G.,
New Federalism22 ed., Nueva York, Oxford University Press, 1981.

12 Schwartz, Bernardhp. cit., nota 6, p. 73.
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2) Descentralizacion del poder de toma de decisiones, de responsabilidades y
de funciones a entes locales y municipales;

3) Mejor y mas justa distribucion de los ingresos fiscales federales a las es-
feras locales;

4) La regulacion por el poder federal del sistema de provision de seigicios.

Ya en 1982, Ronald Reagan se refiri6 también al nuevo federalismo, y segu-
ramente en la campafia presidencial de 1996, uno de los temas clave entre repu-
blicanos y demdcratas sera el nuevo federalismo. Para algunos, este renovado
federalismo es una propuesta que, de llevarse integramente a la practica, reducird
el papel de los érganos federales en la politica interna de los estados y limitaria
su actuacion a la de un simple proveedor de fondos.

El “nuevo federalismo” encuentra resistencia por parte del gobierno federal
como por parte de quienes reciben ayudas econémicas o subsidios, pues piensan
que los 6rganos locales no aseguraran su prestacion eficientemente.

Schwartz piensa que las propuestas sobre el nuevo federalismo no daran mar-
cha atras al reloj constitucional; es decir, a los dias del federalismo dual, dado
gue los estados por razones estructurales constitucionales —la supremacia fede-
ral— no estardn nunca en igualdad con los 6rganos federales. Decisiones de la
Suprema Corte como el fallenergy Regulatory Commission vs. Mississippi y
el ventilado erEqual Employment Opportunity Commission vs. Wyo#dinegfir-
man el predominio del poder federal, pues es indudable la necesidad de ejercer un
poder a escala nacional y la nocién de igualdad entre los estados y el gobierno
nacional ya no es mas la piedra angular de la estructura del federalismo norteame-
ricano.

2. El federalismo canadiense

Un federalismo para nosotros muy importante y no exclusivamente porque
México ha acordado con ese pais el TLC; sino porque esta en estos momentos
en proceso de una nueva definicion, es el federalismo canadiense. Desde sus
origenes, en 1867, el federalismo canadiense ha intentado diferenciarse norma-
tivamente del estadounidense.

13 Sobre este punto, Peterson, Paul E., Rabe, Barry G., y Wong, Kennéthef. Federalism
Works Washington, The Brookings Institution, 1986, pp. 216-236; Peterson,TRauRrice of Fe-
deralism, Washington, The Brookings Institution, 1995, pp. 183-195, y Light, Pamihickening
Government. federal Hierarchhy and the Diffusion of Accountabllitashington, The Brookings
Institution-The Governance Institute, 1995. Son importantes los andlisis de Dilulio, John J. Jr., y
Kettl, Donald F, The Contract with America, Devolution, and the Administrative Realities of Ame-
rican Federalism A Report of the Brookings Institution’s Center for Public Management, Washing-
ton, 1 de marzo de 1995, pp. 1-66.

14 Schwartz, Bernardhp. cit., nota 6, pp. 102-104.
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En Canada, las facultades residuales no las tienen los estados, sino la federa-
cioén. En sus primeros afios, el federalismo canadiense fue un cuasi-federalismo
por la atribucién que impuso a los estados el articulo 90 de la Ley Constitucional
de 1867, en donde el gobierno central nombraba un vicegobernador en cada en-
tidad, que era el jefe formal del gobierno y tenia derecho de veto sobre las leyes
locales.

El cuasi-federalismo se fue transformando: se comenzd paulatinamente por
extinguir el veto de los vicegobernadores, y las interpretaciones judiciales, en
esa época, del Comité Judicial del Consejo Privado de la Corona —hasta 1949
no pudo Canada contar con su propio maximo tribunal— impidieron que se des-
plazaran los poderes exclusivos locales a la federacion.

En general, las resoluciones jurisdiccionales del Comité Judicial fueron muy
cercanas al federalismo dual de Estados Unidos: las provincias y el déminio
eran entidades iguales con competencias diferéntes.

Con la segunda postguerra, y por el desarrolloNidfare Stateen Canada,
al igual que en Estados Unidos, el poder central o dominio fue asumiendo més
atribuciones mediante distintos instrumentos de federalismo cooperativo previs-
tos en ese pais: conferencias intergubernamentales, reuniones entre técnicos de
las dos esferas de gobierno, subvenciones federales condicionadas, etcétera,
ademds de las resoluciones de los tribunales.

Las reacciones al excesivo centralismo del poder federal fueron evidentes a
finales de la octava y novena década, y han hecho del tema federal el mas im-
portante tépico de la politica institucional de ese pais.

En 1982, el primer ministro Pierre Trudeau propuso una reforma constitucio-
nal cuyo nudo gordiano era el tema federal. La nueva Constitucion ademés de
“repatriarse’ establecié una Declaracién de Derechos; modificd levemente el
sistema de distribucion de competencias en beneficio de los estados, y rigidizo
los procedimientos de reforma constitucional.

Aunque Quebec se opuso a la reforma porque queria mas competencias,
ésta fue aprobada. En el afio 1987, la fractura politica entre Quebec y el
resto de Canada era insostenible. Para solucionarla se pact6 politicamen-

15 El nombre oficial de dominio de la Norteamérica britanica se escogi6 con la intencion de
evitar la palabra reino, que podria herir las susceptibilidades de sus vecinos estadounidenses. La
palabra “dominio” estd tomada del Salmo 72, versiculo 8: “dominara de mar a mar, desde el rio
hasta los confines de la tierra”.

16 Para los antecedentes del federalismo canadieidséRuiz Robledo, Agustin, “Canada, un
federalismo casi olvidado'Revista de Estudios Politicasueva época, nim. 69, Madrid, julio-sep-
tiembre de 1990, pp. 201-215.

17 Canada era el Ginico Estado independiente que no podia maodificar libremente su Constitucion,
ya que era el Parlamento britanico a quien pertenecia dicha competencia. Los intentos de “repatri-
cacion” de la Constitucion en 1927, 1936, 1964, y 1971 fracasaron y no por una negativa britanica,
sino porque los propios canadienses no se ponian de acuerdo: la imposibilidad de conseguir un pacto
entre el poder central y las provincias era el problébidem p. 208.
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tel8 una nueva reforma constitucional en el lago Meech que contemplaba ini-
cialmente el reconocimiento de Quebec como una “sociedad distinta”; ga-
rantias para mantener la identidad cultural de Quebec, de forma especial en
materia de inmigracion; limitar el poder financiero de la Federacién; derecho
de veto para Quebec en las reformas constitucionales que este estado con-
siderara contrarias a sus intereses, y participacion en la eleccion de los ma-
gistrados al Tribunal Supremo.

Juridicamente, estos acuerdos se tradujeron en diecisiete articulos de un pro-
yecto de reforma constitucional. Sin embargo, el Pacto del lago Meech no se
transformé en Ley Constitucional, pues las legislaturas de los estados atlanti-
cos no lo ratificaron, con lo que este tema es el mas explosivo hasta para la con-
tinuidad e integridad de Canada como hoy lo conocéfnos.

El reconocimiento del lago Meech de Quebec como “sociedad distinta” pa-
rece ser la cuestion més criticada por las legislaturas angl6fonas, y nos da a los
mexicanos la ocasién para pensar en Chiapas, y las propuestas de autonomia del
Ejército Zapatista de Liberacién Nacional.

3. El federalismo aleman

El federalismo alem&hresulta importante para nosotros por tres razones. En
primer lugar, porque la ley fundamental de Bonn de 1949 desarrolla un sistema
de centralizacion legislativa en la federacion y de descentralizacion administra-
tiva en losLanderen casi todas las materias, con excepcién de algunas previstas
en la Constitucion, en donde los estados o la federacién pueden legislar o admi-
nistrar en exclusiva.

En segundo lugar, porque en materia financiera la Constitucion fija un por-
centaje de distribucién del impuesto sobre la renta y el de sociedades a partes
iguales que evita la manipulacion del legislador ordirfdrip,en el caso del
impuesto sobre el consumo se exige la aprobacioBudelesrato del Senado
para la distribucién de las participaciones.

En tercer lugar, por el inmenso papel que juega en el sistema federal aleman
el Bundesrab Senado, que no es una segunda Camara como en todos los estados
federales en la cual sus miembros son elegidos o por el pueblo o designados por
las legislaturas locales, sino un consejo federal integrado por los miembros o

18 Un trabajo actual que expone el conflicto constitucional e institucional en Canada es Weaver,
Kenth R. (ed.)The Collapse of Canada®ashington, The Brookings Institution, 1992.

19 Finbow, Robert, “Dependents or Dissidents? The Atlantic Provinces in Canada’s Constitu-
tional Reform Process, 1967-1992Canadian Journal of Political Scienceol. XXVII, nim. 3,
Canad4, septiembre de 1994, pp. 465-491.

20 Para una revision del federalismo europeo en gemidaFleiner-Gerster, Thomas, Grimm,
Dieter, et al, El federalismo en Europdarcelona, Editorial Hacer, 1993.

21 Articulo 106.3 reformado de la ley fundamental de Bonn de 1949.
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representantes de los gobiernos de los Lamples reciben instrucciones directas
de ellos, y pueden también ser removidos por los gobiernos l&tales.

La primera caracteristica consistente en el centralismo legislativo federal y la
descentralizacion ejecutiva local, que evita los problemas de la doble burocracia
en los Estados federales. En Alemania, s6lo en contadas materias, la federacion
tiene su propia burocracia: fuerzas armadas, proteccion de fronteras, ferrocarriles,
navegacion aérea, seguros sociales, supervision de seguros, Banco Central.

En las demas, aunque sean de competencia de la federacion, aun las finan-
cieras, los Lander son los encargados de administrarlas. El nivel federal, como
puede observarse, dependerd mucho de las restricciones o condiciones que la
legislacién federal imponga a los estaddsiader para la administracion de las
competencias federales; esto es, a la libertad que la legislacion federal deja
a los estados en la administractén.

El sistema federal aleman es notable igualmente por su tratamiento de las
materias fiscales y financieras. La regla del porcentaje en impuestos tan relevan-
tes para la economia nacional como el de la renta o el de sociedades impiden al
legislador ordinario reducir o negociar esos porcentajes participables, y ademas,
fortalecen la independencia de las haciendas locales. También es trascendente la
regla que asigna los productos de los impuestos a la federacior,&mdtes o
a los municipio$4

En cuanto al papel d8undesrat pieza clave en el federalismo aleman, hay
que decir que su intervencién es permanente: aprueba, rechaza o modifica leyes
0 programas que tengan incidencia directa en los Estados. El método de desig-
nacién de los senadores los hace vicarios de los gobiernos locales, y por tanto,
defensores a ultranza en el seno federal de esos intereses.

El hecho de que gran cantidad de leyes federales y reglamentos del gobierno
federal requieran de su aprobacion nos da una idea de que estamos en presencia
de una Camara auténticamente representante de los derechos de las #ntidades.

Ciertamente, el sistema federal aleman no estd exento de criticas. Para algu-
nos, es necesario reforzar la planificacion integrada y ain mas la centralizacién
legislativa, y para otros, es prioritario reducir la excesiva centraliz&cEs,. a
todas luces, un federalismo cooperativo surgido en sus términos actuales después

22 Stern, KlausDerecho del Estado de la Republica Federal Alematedrid, Centro de Es-
tudios Constitucionales, 1987, pp. 455-465.

23 Bothe, Michael, “Federalismo y autonomia regional”, Revista Espafiola de Derecho Consti-
tucional afio 3, nim. 8, Madrid, mayo-agosto de 1983, p. 84.

24 Las reglas bésicas para la distribucion de atribuciones, cargas y recursos en materia financiera
entre la federacién, laséander, y los municipios esta en los articulos 104a a 115 de la ley funda-
mental de Bonn de 1949.

25 Alberi Rovira, EnochFederalismo y cooperacion en la Republica Federal Alemistaarid,

Centro de Estudios Constitucionales, 1986, pp. 132-160.

26 Bothe, Michaelop. cit, nota 23, pp. 91 y 92.
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de la postguerra, que se ha visto beneficiado por el papel y preponderancia de
Alemania en el concierto europeo y mundial, y porque las tensiones nacionalistas

dentro de Alemania ain no son tan graves como en el caso de Quebec, en Ca-
nada.

Sin embargo, por el excesivo papel de su Senado, se ha convertido en un
riesgo para la posicion misma d&lindestagy del parlamentarismo aleman y
hasta del sistema de partidos, a merced del poder de veto suspensivo del Senado
que se manifiesta cuando la oposicién gobierna la mayoria dénoer

De lo anterior, ahora que estamos repensando nuestro federalismo, conviene
destacar a manera de hip6tesis inicial en este capitulo que el federalismo mexi-
cano no puede ser entendido:

1) Como federalismo dual en el sentido norteamericano y canadiense del siglo
pasado y principios de éste;

2) Ni como un federalismo cooperativo que permita la centralizacién exclu-
siva 0 casi —en democracia— en la federacién de los poderes por la via juridica;

3) El federalismo que podriamos construir debe atender a un nuevo entendi-
miento sobre el rol politico de la federacién en los estados que comentaré mas
adelante; a una precisién conceptual y constitucional de las competencias entre
los distintos 6rdenes de poder; a una delimitacién y cambio en la materia finan-
ciera, a una dréstica reduccién de la burocracia federal en los estados, y a una
revitalizacion del municipio y del Senado, asi como de la Suprema Corte o del
futuro Tribunal Constitucional;

4) Asimismo, no podemos replantearnos seriamente el problema federal sin
atender el problema indigena. Hacen falta trabajos que concilien los temas na-
cionalistas e indigenistas con los federales;

5) Reflexionar también sobre los posibles riesgos de una construccién errébnea
de la cuestion federal no es un problema menor. Es seguramente uno de los
temas mas espinosos de la agenda politica de la transicion, y la conciliacion entre
los intereses de elites, grupos y partidos si no se da o se produce mal en su
disefio, puede afectar la integridad misma del Estado; los ejemplos a nivel
mundial sobran: Rusia, la antigua Yugoslavia o Canada.

IV. EL FEDERALISMO MEXICANOZ27

En México, la formacion del Estado federal, aunque inspirada en el federa-
lismo norteamericano, adoptd desde el Acta Constitutiva y la Constitucion de

27 México desde que se independiz6 de Espafia se constituyé en 1824 como un Estado federal,
dado que la elite politica e intelectual de nuestro pais se vio influida, desde el principio, por el
modelo federal de Estados Unidos. Toda la historia constitucional de la nueva nacién ha estado
marcada por la concepcion del Estado federal, salvo dos excepciones durante el siglo pasado: las
Siete Leyes Constitucionales, de corte centralista de 1836, y las Bases Organicas, también centra-
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1824 caracteristicas propias. Por ejemplo, no se recogié en la primera Constitu-
cion federal el principio de supremacia constitucional que hoy establece el ar-
ticulo 133 de la Constitucion, y el control de la constitucionalidad y el caracter
de supremo intérprete de la Constitucion federal no se confirié al Poder Judicial
como en Estados Unidos, sino al Congreso General.

El federalismo mexicano de la primera mitad del siglo XIX fue aun mas ra-
dical que el federalismo dual. Se entendié como un federalismo “bilateral”, en
donde el control federal era reciproco de la Federacion a través del Congreso
y de los estados a las autoridades federales mediante la protesta de la mayor
parte de las legislaturas.

En esos afios y al no establecer la Constitucion de 1824 ninguna regla para
la distribucién de competencias, la norma fue la concurrencia legislativa
cuyo control era el sistema bilateral a cargo de la federacién y de los es-
tados.

Con el Acta de Reformas de 1847, se establecié ya un sistema de distribucién
de competencias semejante al actual, ademas de introducirse la supremacia cons-
titucional como en Estados Unidos.

Los procesos de centralizacion legislativa y judicial se desarrollan en la se-
gunda mitad del siglo XIX, a partir de la famosisima sentencia de 1869 que
permitié que a través del juicio de amparo se revisaran las resoluciones de los
tribunales locales, y por medio de la federalizacién de las competencias consti-

listas, de 1843. Formalmente el Estado federal mexicanonslarhenta sobre los siguientes prin-
cipios:

“1) Existe una division de las competencias entre la federacion y las entidades federativas, estas
Ultimas son instancia decisoria suprema, pero exclusivamente dentro de sus competencias (articulo
40 de la Constituciéon de 1917).

2) Entre la federacion y las entidades federativas existe coincidencia de decisiones fundamentales
(articulos 40, 115 y 116 de la Constitucién de 1917).

3) Las entidades federativas se dan libremente su propia Constitucion en la que organizan la estruc-
tura del gobierno, pero sin contravenir el pacto federal inscrito en la Constitucién general, que es la
unidad del estado federal (articulo 41 de la Constitucion de 1917).

4) Existe una clara y diafana divisién de competencias entre la federacion y las entidades federativas:
todo aquello que no esté expresamente atribuido a la federacion es competencia de las entidades
federativas (articulo 124 de la Constituciéon de 1917).” (Carpizo, Jorge, “Comentario al articulo
124", enDerechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituc#hed., México,

Céamara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 1994, pp. 953-954.)

No obstante lo anterior, y aunque en el siglo XIX las luchas politicas entre liberales y conservadores,
tuvieron como eje de la contienda el modelo federal y el modelo central, y en el siglo XX la Cons-
titucién hoy vigente de 1917, garantiza el modelo federal bajo los principios arriba enunciados, lo
cierto es que nuestro pais ha funcionado realmente como un Estado central. Las razones de ello
deben buscarse en la historia de México y en la conformacién, en el caso del siglo XX, de nuestro
actual sistema politico, que ha generado por la preponderancia del PRI y por el excesivo poder del
presidente mexicano, un centralismo politico, juridico, hacendario y administrativo, que hoy en dia,
en plena transicion a la democracia en México, se pretende revertir.
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tucionales, principalmente a partir de 1883, cuando se concentrd la competencia
para legislar en materia comercial en torno a la Feder&tion.

A partir de la Constitucién de 1917 y con el nacimiento de los derechos so-
ciales, hemos tenido en México un “federalismo centralista” con algunos rasgos
del federalismo cooperativo de la postguerra. La razon de este “federalismo cen-
tralista” descansa fundamentalmente en la naturaleza del régimen politico, en los
poderes metaconstitucionales del presidente, y formalmente en un incremento de
las atribuciones del Congreso con el consiguiente decremento de las atribuciones
formalmente locales.

Sobre esto Ultimo, ha habido en los Ultimos afios un intento para robustecer
las facultades locales, aunque insatisfactoriamente; por ejemplo, mediante la
reforma al Distrito Federal de 1993 o utilizando procesos de descentraliza-
cién en materia educativa o de saffd, otras respecto a los mecanismos de
intervencion federal que han procurado moderar el excesivo centralismo del
régimen.

Debe mencionarse que, en México, el uso de las facultades implicitas previs-
tas en la fraccion XXX del articulo 73 de la Constitucion no ha sido frecuente
como en Estados Unidéspues se han realizado hasta el momento mas de trein-
ta al articulo 73, la mayoria de ellas para adicionar directamente los poderes del
Legislativo federal e indirectamente los del Ejecudivo.

Esto significa que, via reforma constitucional, la Corte no ha tenido que pro-
nunciarse abundante y claramente sobre la invasion a las esferas locales, en tanto
gue los mecanismos metaconstitucionales le han ahorrado resolver la posible
contradiccién entre el articulo 124 de la Constitucion que dice: “Las facultades
que no estamexpresamenteoncedidas por esta Constitucién a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los Estados”, y la fraccion XXX del articulo
73 de la Constitucion referente a las facultades impli#itgsen cambio, si le
han facilitado a la federacién agrandar sus poderes, sobre todo en materia tribu-

28 Sobre estos temagid. Gonzalez Oropeza, Manué| Federalismo México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 1995, pp. 11-20 y 101-119; Gémez Torruco, José, “Origenes y
evolucion del federalismo mexicandRevista de la Facultad de Dereghafio Ill, nimero 12, To-
luca, México, UNAM, mayo-junio de 1982, pp. 15-41, y Soberanes Fernandez, José Luis, “Inter-
vencion”, erLas raices del federalismo y la Constitucién de 182&xico, H. Camara de Diputados,

LV Legislatura, 1993, pp. 29-37.

29 Ortega Lomelin, Robertd;ederalismo y municipjoMéxico, Fondo de Cultura Econémica,
1994, pp. 25-36.

30 Carpizo, Jorgefederalismo en Latinoaméricdléxico, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1973, pp. 40 y 41.

31 La Ultima de estas atribuciones en el articulo 73 tuvo que ver con la reforma a la fraccion
XXIII que faculta al Congreso para expedir leyes que establecieran las bases de coordinacion entre
la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios, en materia de seguridad publica.
Diario Oficial de la Federaciorde 31 de diciembre de 1994.

32 La Suprema Corte ha determinado que la Federacion si tiene facultades impbdiésa-
cion y Estado de Oaxacguinta época, t. XXXVI, p. 1071.
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taria, que constituye uno de los ejemplos mas notorios y notables de concentra-
cion de poderes en la federacfn.

En democracia, ¢c6mo funcionaria nuestro esquema federal? Por el momento,
me parece formalmente un marco insuficiente por las siguientes razones:

1) Porque los mecanismos de intervencion federal son enormes y las compe-
tencias federales también;

2) Porque se precisa a nivel constitucional de una determinacibn mas precisa
sobre las competencias de cada ambito incluyendo las municipales;

3) Porque debe definirse el esquema financiero federal sobre bases mas justas
que eviten en el futuro el conflicto entre los ambitos, que no debe dejarse en
primera instancia a la Suprema Corte de Justicia o, si se creara, al Tribunal Cons-
titucional, sino a la Constituciéon misma;

4) Porgue seria muy conveniente precisar qué tipo de federalismo deseamos
desarrollar para dar certidumbre a la Union: dual, cooperativo o un federalismo
distinto y acorde a los requerimientos de integraciéon del mundo moderno que al
mismo tiempo dé respuesta al problema de las etnias;

5) Porque el equilibrio de la postransicion lo exige para una adecuada con-
solidacion;

6) Porque es necesario potenciar el papel del municipio, del Senado y del
Tribunal Constitucional.

1. Los mecanismos de intervencion federal

Estos son, ademas de numerosos, muy confusos y algunos de ellos innecesa-
rios. La Constitucién contempla los siguientes: suspension de garantias en el
articulo 29; desaparicién de poderes en el articulo 76, fraccién V; la resolucién
de las cuestiones politicas en el articulo 76, fraccion VI; la investigacién por
violacion del voto publico en el articulo 97, parrafo tercero; controversias cons-
titucionales en el articulo 105; el juicio politico en el articulo 108 y siguientes;

y la garantia federal del articulo 119, primer partéafo.

A. Suspension de garantias

La suspension de garantias prevista en el articulo 29 de la Constitucién es
necesaria para mantener el Estado federal y para enfrentar problemas o conflictos
graves en lo social, en lo politico o en lo econémico, tanto a nivel federal como
respecto a una regién, a un estado o varios de ellos.

33 Carpizo, Jorgel.a Constitucion mexicana de 19IMéxico, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1982, p. 251.

34 La obra clasica en estos temas es Gonzalez Oropeza, Maamudervencion federal en la
desaparicion de podergMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987, pp. 85-105.
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Sus deficiencias estan en los exclusivos poderes de iniciativa del presidente;
en la vaguedad de las causales de suspensién; en la no determinacion de que
garantias pueden suspenderse, y en la aprobacion por simple mayoria del
Congreso.

Respecto a la primera cuestién, el derecho de iniciativa de la suspension de
garantias también podrian tenerlo los poderes locales y hasta los municipios, y
no como ahora que sélo lo tiene el presidente de la Republica.

Sobre la segunda, es preciso que cada una de las causales, ya sea constitucio-
nalmente o mediante ley secundaria, sea claramente determinada.

En cuanto a la tercera, es evidente que algunas garantias o derechos funda-
mentales nunca pueden suspenderse como es el caso del derecho a la vida, 0 que
ciertas instituciones constitucional o politicas pueden trastocarse, como que se
le permitiera al presidente disolver las Cdmaras o el Poder Judicial.

En cuanto a lo ultimo, y por ser necesario, el Congreso deberia tener mas
atribuciones de control; es decir, es obligada la existencia de una mayoria cali-
ficada del Congreso como también la rendicion final de cuentas al érgano legis-
lativo de los poderes transferidos al presidente, para no continuar poniendo
en las manos exclusivas del Ejecutivo el ejercicio y el desarrollo de este meca-
nismo.

La suspension de garantias, tal como esta prevista en la Constitucion, hace
innecesarios otros mecanismos como el de la desaparicién de poderes; pues con
ella el Congreso esta facultado para autorizar procedimientos concretos para re-
solver cualquier cuestion, por mas espinosa que sea, incluso las derivadas de
rebeliones armadas internas o de actitudes separatistas, o de cualesquier otra na-
cida de enfrentamientos internos o externos.

El ejercicio de esta facultad también podria hacer superflua la garantia federal
del articulo 119, primer parrafo, con tal de que en el articulo 29 se precisara que
las legislaturas locales o los Ejecutivos locales e incluso los ayuntamientos pu-
dieran tener el derecho de solicitar la supensién de garantias para sofocar rebe-
liones internas, y para tomar medidas en caso de que la Constitucion local no
las contuviera.

B. Desaparicion de poderes

La desaparicién de poderes del articulo 76, fraccion V de la Constitucién
gue fue usada abusivamente hasta 1978 es uno de los instrumentos federales que
carece de sentidd.Las Constituciones locales generalmente preven los supues-

35 Gonzalez Oropeza precisa que el Senado ha intervenido en 63 ocasiones, de 1879 a 1975, y
ha declarado, equivocadamente la mayoria de las veces, la carencia de poderes legitimos de un Es-
tado, y que quiza sélo en tres ocasiones procedia la intervencién del Senado. Gonzéalez Oropeza,
Manuel,op. cit., nota 28, p. 18.
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tos de desaparicion fisica o juridica de los poderes locales y, en caso de que no
se regularan dichas hipoétesis, bastaria para resolver cualquier posible laguna que
el articulo 116 de la Constitucion estableciera esa obligacion para las entidades
federativas.

El mecanismo de desaparicion de poderes es disfuncional y, ademas, contrario
a la autonomia local. Las normas titasionales locales deben contar con los me-
canismos de sustitucion de gobernantes y autoridades locales como ya se dijo, y
las normas federales no deben servir para que las autoridades federales interven-
gan en supuestos que corresponden totalmente al orden interno de las entidades
a menos de que se pusiera en riesgo el orden federal, y para eso hay procedi-
mientos como el de la suspensién de garantias.

C. Intervencion del Senado en cuestiones politicas de los estados

Otro mecanismo innecesario es el de la fraccion VI del articulo 76 de la Cons-
tituciondé por las siguientes razones:

1) Las cuestiones politicas son cuestiones constitucionales, y por lo mismo,
no es razonable contar con dos mecanismos distintos, por un lado el de la frac-
cién VI del articulo 76 y el de las controversias constitucionales del articulo 105;

2) Al tratarse de controversias y no de procedimientos conciliatorios de ami-
gable composicion, es preferible que sea un 6rgano jurisdiccional el encargado
de resolverlas;

3) No debe olvidarse que en el Senado estadn representados los estados, y
obligar a los senadores de las entidades a tomar partido por una cuestion que
atafie a un estado politicamente constituye un dato delicado, porque se puede
actuar como juez y parte y porque se obliga al 6rgano federal que por antono-
masia representa a los estados a resolver con fuerza vinculante cuestiones inter-
nas, lo que podria causar conflictos dentro del Senado;

4) No debe perderse de vista que la solucion de los conflictos entre los po-
deres de un estado también suelen estar regulados por las Constituciones y leyes
locales, y que resulta un sinsentido romper el orden constitucional interno al
permitir a uno de los poderes locales apelar al senado en busqueda de una sa-
tisfaccién que su propio orden constitucional debe brindar;

5) Finalmente, la fraccién VI del articulo 76, en su segundo supuesto: “[...]

o cuando, con motivo de dichas cuestiones, se haya interrumpido el orden cons-
titucional mediante un conflicto de armas [...]", el Senado actuara de oficio y
dictara su resolucién, representa una atribucion excesiva del Senado que es con-

36 Al reinstaurarse el Senado en 1874, como en el caso de la atribuciéon de desaparicién de
poderes, se incluy6 una nueva facultad a la segunda Camara: se le concedieron poderes arbitrales
sobre las cuestiones politicas que ocurriesen entre los 6rganos de los estados.
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tradictoria con los mismos requisitos pedidos para la suspensién de garantias, y
que, por lo mismo, pone en sus manos una cuestion que I6gicamente debe ser
del conocimiento de la totalidad del Congreso y del Ejecutivo. Es decir, la Gltima
hipotesis del articulo 76, fraccién VI tendria que ser objeto de la suspensién de
garantias.

D. Atribuciones de la Suprema Corte por violaciones al voto publico

La atribucidn que se concede a la Corte en el parrafo tercero del articulo 97
debe ser contextualizada en el momento histérico en la que fue contemplada en
sus términos actuales: en 1977, afio de una de las reformas electorales méas im-
portantes para el proceso de apertura politica del pais, y cuando comenzaba poco
a poco a gestarse la idea de que los tribunales podrian intervenir en los asuntos
politicos.

En democracia, el Poder Judicial seguramente debera conocer jurisdiccional-
mente de las cuestiones politicas y el amparo procedera en materia electoral al
igual que las acciones de inconstitucionalidad sobre las leyes electorales. Eso
hard que este mecanismo resulte digno del musedtaoimal nacional.

Ademas, debe decirse que desde su introduccién, el parrafo tercero del ar-
ticulo 97 ha sido considerado como un instrumento no jurisdiccional de la Corte
que le resta sentido a su labor propiamente jurisdiccional y que la subordina a
la decision politica de otros 6rganos y poderes; pues, por una parte, le son atri-
buidas facultades de investigacién que son propias de otras instancias y, por otra,
se le limita en su poder decisional a conclusiones que presentan autoridades dis-
tintas. En fin, este instrumento, al contrario de lo que puede pensarse, en lugar
de robustecer la independencia judicial la restringe severadiente.

E. Controversias constitucionales

Por lo que respecta al mecanismo para la soluciéon de controversias constitu-
cionales del articulo 105 de la Constitucion serd a todas luces el mas adecuado
para la normalidad democratica. Su éxito dependera de la independencia que en
su caso tenga la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén o, en términos 6ptimos,
de la independencia del Tribunal Constitucional.

Las reformas constitucionales de 1994 y la vigencia de la Ley Reglamentaria
del Articulo 105, en 1995, auguran algun avance en ese sentido. Debe esperarse
que la Corte comience a resolver en su nueva etapa.

37 Un analisis pormenorizado de esta facultad desde sus antecedentes en 1917, Moctezuma Ba-
rragan, Javier, José Maria Iglesias y la justicia electdwéxico, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1994, pp. 318-355.
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Sin embargo, la reforma presenta aspectos muy criticables: es muy dudoso
que el Poder Judicial federal sea parte de las controversias constitucionales, y si
lo es, seria juez y parte, de ahi la importancia de contar con un Tribunal Cons-
titucional totalmente independiente del Poder Judicial federal.

La actual reforma impide que la Corte resuelva controversias constitucionales
referidas a la materia electoral; la reforma exige un nimero excesivo de votos
de los ministros para que la resolucién que se dicte tenga efectos generales
(ocho)88 evidentemente, la actual reforma no preserva la independencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién como qued6 explicado en el capitulo del
Poder Judicial, y, en las controversias constitucionales, no estan legitimados para
actuar los 6rganos constitucionales auténomos, tales como los érganos electora-
les, las Comisiones de Derechos Humanos, el Banco Central, etcétera.

No obstante estas criticas, pensamos que las reformas constituyen un progreso
notable, pues parece que los mecanismos jurisdiccionales primaran sobre los po-
liticos para resolver los conflictos federaie&llo puede significar que la inter-
vencion federal tenderd a ser méas civilizada e institucional, aunque para estar
totalmente seguros necesitamos transformar politica y constitucionalmente el ré-
gimen.

F. El juicio politico respecto a autoridades locales

El juicio politico y, en general, las responsabilidades de los servidores locales
son un mecanismo adecuado de intervencién dentro de sus actuales limites cons-
titucionales. A pesar de la idoneidad, existen algunas deficiencias:

1) No se incluye como sujetos de responsabilidades a los presidentes muni-
cipales ni a las autoridades municipales, aunque es verdad que de la Consti-
tucién, de la ley secundaria, y mediante interpretacion se les podria asimilar;

2) Carece de sentido insistir en que las autoridades locales son responsables
por las violaciones a la Constitucion y a las leyes federales, agregandose a con-
tinuacion que también lo son por “el manejo indebido de fondos y recursos fe-
derales”. Esta Ultima parte debe ser derogada en los articulos 108 y 110 de la
Constitucién que siguiera una mejor técnica juridica, y

3) No se define en el articulo 110 de la Constitucion lo que son las “viola-
ciones graves” que las autoridades locales pueden cometer respecto a la Cons-

38 Para algunas de estas criticad, Fix Fierro, Héctor, “Reformas y adiciones a la Constitu-
cion federal en materia de administracion de justiclaiyario Juridico, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 43-51.

39 Una opinién contraria a lo aqui expuesto puede encontrarse en Burgoa Orihuela, Ignacio,
¢Cuando la Federacion es parte en una controvergia?Pifusion y Analisjstercera época, afio
1, nim. 4, Torredn, Coahuila, octubre de 1995, pp. 10-13.
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titucion y las leyes federales y, sin seguridad juridica, para las autoridades locales
puede haber abusos por parte de los érganos federales competentes.

Debe sefialarse, en cuanto a este Ultimo punto, que uno de los supuestos de
responsabilidad de las autoridades locales, aunque sin sentido desde 1867, pues
las autoridades federales son las que publican las leyes federales, podria ser la
negativa de los gobernadores locales a publicar las leyes de la federacion —obli-
gacién establecida en el articulo 120 de la Constitucion—; otras causales de res-
ponsabilidad politica tendrian que referirse a los intentos de las autoridades
locales de rescision del pacto federal, o violaciones de las garantias individuales
y sociales previstas en la Constitucion federal, entre otras.

El procedimiento para las responsabilidades politicas y penales en contra de
las autoridades locales es acertado, al ser la resolucion federal final meramente
declarativa y al efecto de que la legislatura local proceda conforme a su orden
interno.

Los mecanismos de intervencién federal por responsabilidad de las autorida-
des locales son un ejemplo mas que muestra lo absurdo de la intervencién ex-
clusiva del Senado en la declaratoria de desaparicion de poderes y en la solucién
de las cuestiones politicas. Cualquier intervencion federal en la esfera poli-
tica de los estados no puede dejarse en exclusiva a la competencia del Senado,
tiene que ser materia por lo menos del conocimiento de ambas Camaras.

G. Los supuestos de la “garantia federal”

La garantia federal es un instrumento de intervencion federal que careceria
de sentido si se diera a las autoridades locales la oportunidad de estar legitimadas
activamente en el procedimiento de suspension de garantias. El actual primer
parrafo del articulo 119 de la Constitucién tiene el inconveniente de no precisar
los poderes de la Union que tienen el deber de proteger a los estados contra toda
invasién o violencia exterior, y ha dado lugar, como en el conflicto de Chia-
pas iniciado en enero de 1994, a las mas variadas interpretd€ienesjue
desde nuestro punto de vista, el Poder Ejecutivo no puede, salvo en casos de
extrema urgencia y bajo supuestos de responsabilidad muy precisos y que debe-
ran estar contemplados en la Constitucién, actuar por si soélo.

En cuanto al segundo supuesto del articulo 119, debe decirse que repite el
inconveniente de la primera hipotesis del primer parrafo del articulo 119 que
comentamos, pues no hay precision de los poderes federales que deben interve-
nir, y ademas como también hemos mencionado, el mecanismo de suspension

40 Rabasa, Emilio O, “El caso Chiapas: aspecto constitucionalRreblemas actuales del
derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Cargdigrico, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1994, pp. 205-302.
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de garantias del articulo 29 de la Constitucion haria innecesaria la “garantia
federal” si se diera legitimacién activa a los 6rganos locales.

2. Una mejor y més clara distribucién de competencias

Al referirnos al Poder Ejecutivo aludimos a la distribucion de competencias
entre la federacion y los estados. También hemos criticado en este capitulo la
posible contradiccion entre el articulo 73, fracciébn XXX de la Constitucién y el
articulo 124 que determina, a diferencia del modelo norteamericano y desde 1856
que las facultades que no estadn expresamente concedidas por la Constitucion a
los funcionarios federales se entienden reservadas a los estados, pues sélo serian
admisibles las facultades implicitas del 73, fraccion XXX, si se entienden como
facultades explicativas y no como nuevas atribuciones del Congreso.

El catalogo de competencias que Jorge Carpizo expone en su clasto libro
nos sirve para destacar al menos los siguientes aspectos:

1) La Constitucion necesita un titulo federal que dé coherencia al entramado
de competencias que actualmente existe entre la federacion, los estados y los
municipios. El titulo federal debe ademéas ampliar y reformular, entre otros,
los actuales articulos 115y 116 de la Constitucion para detallar el orden interno
de las entidades y municipios, obligarlas a una organizacion democrética, y
establecer los mecanismos de coordinacién y de inspeccion federales, asi como
perfeccionar las instituciones de intervencion federal existentes y en el sentido
comentado en este capitulo.

2) Articulos como el 115, el 3, el 27, etcétera aluden a las competencias mu-
nicipales. Es muy importante, para construir un federalismo de base municipal,
gue la Constitucidn precise y amplie las competencias exclusivamente munici-
pales.

3) Aunque nos hemos acogido al modelo norteamericano de las facultades
reservadas a los estados, no significa que no podamos cambiar a un modelo cer-
cano al aleman o al canadiense en donde se sefialan competencias exclusivas
para los estados, respecto de las cuales la federacién por ningln motivo podria
intervenir. Esto seria basico, sobre todo, en materia financiera y, por supuesto,
dependiendo de las lineas generales que fueran trazadas respecto a este tema.

4) Se precisa de una revisibn exhaustiva de las competencias federales del
articulo 73 de la Constitucién, que le permiten concentrar en la federacién los
aspectos mas importantes del pais. La revisién deberia ser en el sentido de pasar
competencias federales a los estados y municipios, principalmente en el area fi-

41 Carpizo, Jorgepp. cit, nota 33, p. 252. Carpizo distinguié entre facultades atribuidas a la
federacion, a las entidades federativas, prohibidas a la federacién, prohibidas a las entidades fede-
rativas, coincidentes, coexistentes, de auxilio, emanados de la jurisprudencia. Carpizo, siguiendo a
Mario de la Cueva, niega que en México puedan existir facultades concurrentes.
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nanciera y en la administracion puablica. Las reglas de la Ley Fundamental de
Bonn son un ejemplo que seguir, pues es inadmisible que las lineas maestras
de las finanzas, la planeacion, la educacion, la salud, los medios de comunicacion
se realicen sin el concurso efectivo y real de los estados.

5) El Senado debe ser el receptaculo de coordinacion de las facultades coin-
cidentes, coexistentes y concurrentes. Se precisa de un Senado con nuevas y
amplias facultades de coordinacién, y que los estados tengan el derecho de
organizarse entre ellos para ejercer sus derechos sobre las atribuciones comunes.

6) Es también trascendente que a nivel local se crearan los Senados de los
estados como un érgano de representacion de los municipios de cada entidad.
Tales senados serian el instrumento de comunicacion de los municipios con el
Senado de la Republica y, de manera institucional, con los municipios de otros
estados.

7) Si no admitimos en México la existencia de la concurrencia, estariamos
apostando por un federalismo dual. Esto podria afectar la hecesaria coordinacion
entre federacion, estados y municipios. De la concurrencia se deriva la exigencia de
un Senado federal fortalecido, y de diputaciones locales y senados locales con
derecho de reperesentacion y de participacion en las atribuciones concurrentes.

La lista de competencias tendria que cubrir competencias para la federacion,
estados y municipios, ademas de una lista de facultades concurrentes. La concu-
rrencia haria légica la regla de que el derecho federal quiebra al local en materia
de competencias concurrentés.

Tal regla daria a nuestro federalismo orden y armonia internos. Los ejemplos
histéricos son reveladores de que no puede funcionar ningdn pais del mundo
moderno sin facultades concurrentes, éstas permiten conciliar competencias e in-
tereses, y evitan que la federacion imponga su vision politica mediante el derecho
de participacion de los estados y municipios en las competencias concurrentes y
con un Senado federal fortalecido.

8) La reforma del sistema electoral del Senado de la Republica es imprescin-
dible para hacer sus reglas mas proporcionales, al igual que la elaboracién de
una ley de coordinacion marco respetuosa de los derechos estatales y municipa-
les. El esquema, para ser completo, necesita de un érgano auténomo técnico y
apartidista que se ocupe del federalismo y, aunque no tenga facultades de deci-
sion, si pueda proponer medidas para salvaguardar las bases de la federacion;
tener el derecho de iniciativa legal; proporcionar informacién a los ciudadanos,
partidos y 6rganos del estado; administrar los fondos participables, y por supues-
to realizar estudios sobre la temética federal.

42 Sobre las facultades concurrentes y la prevalencia del derecho estatal sobre el vatjional,
Parejo, Luciano, La prevalencia del derecho estatal sobre el regibfaalrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1981.
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3. Las competencias financieras

En términos generales, la distribucion constitucional de facultades fiscales en
México es coincidente —realizable por ambos ambitos—, segun los articulos
124 y 73, fraccién VIl de la Constitucidn y con excepcion de las competencias
prohibidas a los estados establecidas en los articulos 117, 73, fraccion IX, 131,
y con matizaciones en al articulo 118, asi como las atribuciones fiscales exclu-
sivas de la federacion previstas en las fracciones X y XXIX del articulo 73 de
la Constitucién, aunque sobre las contribuciones de la fraccion XXIX, los esta-
dos y municipios pueden participar del rendimiento de las mismas en los térmi-
nos de la ley secundaria, y las legislaturas locales fijan el porcentaje
correspondiente a los municipios en sus ingresos por concepto del impuesto so-
bre energia eléctrica.

El capitulo financiero municipal fundamentalmente estd previsto en la frac-
cién 1V del articulo 115 de la Constitucién. Por lo tanto, el régimen fiscal me-
xicano se puede concretar en los siguientes puntos:

1) Existen algunos tributos reservados exclusivamente a la federacion.

2) No existen tributos reservados en forma exclusiva a los estados.

3) La federacidn tiene un poder tributario genérico, basado en la fraccion VI
del articulo 73, y con apoyo en esta norma puede establecer impuestos sobre las
materias que le estan reservadas y sobre todas las demas.

4) Los estados tienen un poder tributario genérico para gravar todas las ma-
terias a fin de cubrir el presupuesto de sus egresos locales, tal como resulta de
la aplicacién del articulo 124 de la Constitucion, con la limitacion de no poder
gravar las materias reservadas a la federacion.

5) Por lo tanto, el poder fiscal de los estados es coincidente y coexistente con
el de la federacion, salvo las atribuciones exclusivas de la federacién, y las pro-
hibiciones a los estados.

6) Las contribuciones de los municipios las establecen las legislaturas de los
estados. Corresponde a los municipios tanto la administracién como el producto
de la recaudacion de los impuestos a la propiedad inmobiliaria que establezcan
los estado$3

El sistema financiero constitucional respecto al federalismo fiscal se ve com-
pletado por la Ley de Coordinacién Fiscal, publicada dpiaio Oficial de la
Federacidonel 27 de diciembre de 1978 y que entré en vigencia el primero de
enero de 1980.

43 El esquema expuesto esta tomado de Mijangos Borja, Maria de la Luz, “La importancia de
redefinir el régimen de facultades constitucionales en materia fiscakl, ®minario el municipio
mexicano en el umbral del nuevo milefimluca, Gobierno del Estado de México-Universidad Au-
ténoma de Estado de México, 20 de octubre de 1995.
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Mediante el sistema de coordinacion de esa ley se pretendi6é principalmente
limitar la duplicidad de contribuciones que pudieran imponer estados y federa-
cion, pues constitucionalmente no habria impedimento para ello, tal como se ha
explicado.

A mas de 15 afios de entrada en vigor de esa ley, se percibe que los estados
carecen de medios de defensa efectivos dentro del sistema nacional de coordi-
nacién fiscal; el sistema de coordinacion fiscal determina sanciones para los es-
tados que incumplen los convenios de coordinacion, pero no para la federacion;
la Secretaria de Hacienda incumple sus obligaciones referidas a la informacién
que debe a los estados y municipios sobre los ingresos recaudados; las partici-
paciones a estados y municipios son miniftdes estados estan imposibili-
tados para salirse del sistema de coordinacion fiscal, pues de hacerlo tendrian
gue duplicar sus impuestos, que en términos politicos y financieros seria to-
talmente contrario para las haciendas locales; existe una gran inconformidad
de los estados ricos respecto a los criterios de distribucion de las participa-
ciones que toman preferentemente en cuenta el criterio poblacional, y el sis-
tema de coordinacién fiscal ha debilitado en general el papel de las haciendas
locales?s

Ante esta evidente y negativa realidad se han elaborado distintas propuestas.
Por su importancia destacan las del PAN de 1992 y 1994, y la contemplada en
el documentd/einte Compromisos por la Democraciaas propuestas van prin-
cipalmente en el sentido de aumentar las participaciones a los estados y mu-
nicipios y, por provenir del PAN, a un cambio en la férmula de distribucion de
participaciones que atiende preferentemente al factor poblacién, y no a otros criterios
referidos a la eficiencia o a la recaudacion federal en los respectivos territorios.

En democracia se podria sostener que un cambio en la Ley de Coordinacion
Fiscal, bastaria para resolver el problema de la injusta distribucion de las parti-
cipaciones y del excesivo poder de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico.

Nosotros pensamos que eso no seria suficiente; pues, ademéas de que no se
trata solo de una cuestion fiscal sino hacend&mh,cambio debe determinarse
en la propia Constitucién por las siguientes razones:

44 Ruffo Appel, Ernesto, “Federalismo Hacendario” ,F@mo nacional: hacia un auténtico fe-
deralismg Guadalajara, Jalisco, 1995, pp. 161-171.

45 Para un analisis detallado del sistema nacional de coordinacion\idc&hapoy Bonifaz,
Dolores Beatriz,Finanzas nacionales y finanzas estatales. Mecanismos de concilidtéico,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicd992. Unpunto de vista critico al sistema nacional
de coordinacioén fiscal esta en Arellano Cadena, Rogelio Ret)s y propuestas. Federalismo fis-
cal, México, Fundacion Mexicana Cambio XXI. Luis Donaldo Colosio, 1994, y Muiiiz Coulon, Mar-
lene Vanessd,a urgencia de un federalismo fiscal (El ejemplo de Chihuatesis de licenciatura,
México, UNAM, 1995.

46 Lo hacendario comprende los ingresos, el gasto, el endeudamiento y el patifitbhitus-
grave, Richard A. y Musgrave, Peggy Bacienda publica tedrica y aplicagMadrid, Instituto de
Estudios Fiscales, 1986.
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1) Es evidente que la concurrencia en materia fiscal no puede ser evitada,
pero es totalmente posible establecer en la Constitucion contribuciones que sean
competencia exclusiva de cada uno de los ambitos. Esto evitaria que el legislador
ordinario cambiara radicalmente el sistema, ya fuera para incrementar el poder
de los municipios, estados o federacion, extremo inconveniente para la seguridad
juridica y la gobernabilidad politica.

2) La Constitucion, como sucede en Alemania, también puede estable-
cer las reglas de las participaciones sobre los ingresos participables, para
eliminar también la manipulacién del legislador ordinario y los cambios
bruscos del sistema. Las participaciones de impuestos como el de la renta
tendria que ser un 50% para la federacion y el restante 50% para estados
y municipios.

3) Las dos garantias anteriores: tablas especificas de contribuciones y bases
porcentuales de las participaciones impiden el “centralismo fiscal” y también
hacendario de la federacién, y propician la certidumbre en las relaciones fede-
rales.

4) Las reglas de participacion en los egresos, en el patrimonio del Estado y
en el endeudamiento también deben estar previstas en la Constitucion de manera
equitativa.

Es necesario recordar que no solo se trata de un federalismo fiscal, sino ha-
cendario que debe comprender los mecanismos de gasto a través de la partici-
pacion también del Senado en la elaboracién del presupuesto federal y del
Congreso en el patrimonio del Estado.

5) Las bases de participacién de los estados, regiones y municipios pobres
también deben estar previstas en la Constitucion. No hacerlo equivale a ge-
nerar inestabilidad politica y social. S6lo el Constituyente originario puede
equilibrar los intereses de los estados y municipios pobres con los de los
ricos.

Para incentivar a los estados ricos se podria dejar a las entidades federati-
vas el impuesto sobre el valor agregado que se recaudara en su téfritorio
y sélo el fondo participable constituido principalmente por el impuesto sobre
la renta y las contribuciones especiales que fija la federacién, distribuirlo con
criterios de equidad y con miras al desarrollo de las regiones menos afortu-
nadas.

6) Igual de necesario es que la Constitucion siente las bases de la armoniza-
cion entre estados de las contribuciones locales que en forma exclusiva les co-
rrespondan para evitar la lucha fiscal e impedir el acrecentamiento de las
desigualdades territoriales. También la Constitucién podria establecer las ba-
ses de coordinacion hacendaria intraestatal.

47 Mijangos Borja, Maria de la Lupp. cit., nota 43.
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7) Los municipios deben tener facultades legislativas, entre otras, sobre las
materias que constitucionalmente les correspondan y, para ello, es necesario re-
formar el articulo 115 de la Constitucion.

8) Es imprescindible adicionar con nuevas facultades al Senado para que sea
el érgano encargado de conocer y aprobar los distintos fondos participables, de
las medidas de fomento a las regiones pobres, de acordar y negociar las trans-
ferencias. La idea es hacer del Senado el érgano real del federalismo.

9) Los estados, a través de sus legislaturas y senados locales, deben tener
derechos de participacion, aprobacion, y, en su caso, de impugnacion sobre trans-
ferencias, convenios, retrasos en la ministracion de las participaciones, entre
otras medidas.

10) Es posible también crear un 6rgano auténomo técnico que sustituya en
sus excesivos poderes a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y que, aun-
gue no tenga las facultades decisorias ultimas, colabore con el Senado en las
materias federales, realizando estudios, teniendo el derecho de formular proyec-
tos e iniciativas de ley; ofreciendo informacion a estados y municipios y a la
federacion; administrando los fondos, y coordinando las labores técnicas y ad-
ministrativas entre federacion, estados y municiffios.

4. E| federalismo administrativo

El gran problema que en México representa la burocracia federal en los es-
tados y municipios puede resolverse. El modelo federal alemén es aplicable a
nuestra realidad si la administracion de las competencias coincidentes, coexis-
tentes y concurrentes es cedida a estados y municipios. En este esquema, la fede-
racion se reservaria el derecho de legislar mediante disposiciones marco y de
inspeccionar el cumplimiento de esas disposiciones. La legislacion marco de la
federacion no impediria que los estados y municipios en las areas concurrentes
pudieran a su vez legislar o regular el detalle de las mismas.

La federacién contaria con la burocracia necesaria para sus competencias ex-
clusivas en todo el territorio, y la burocracia de los estados y municipios se en-
cargaria de administrar sus competencias especificas como la resultante de las
facultades concurrentes, coincidentes y coexistentes. Aun en materia financiera el
sistema seria aplicable.

Este mecanismo reduciria el problema de la doble o triple burocracia, y haria
que muchos recursos que se destinan a solventarla pudieran ser usados en la
mejor ejecucion de los programas de gobierno a todos los niveles.

48 Esta idea se la debo a Maria de la Luz Mijangos Borja.
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Evidentemente, las partidas presupuestarias para la administracién de las com-
petencias concurrentes tendrian que ser entregadas a estados y municipios, sin
que la federacion pudiera impedir su entrega sin razén alguna. El cambio pro-
puesto, por una parte, armonizaria a nivel nacional los servicios publicos y, por
otra, los haria mas accesibles a los ciudadanos, tanto en su prestaciébn como en
la posibilidad de éstos para impugnar sus deficiencias juridicamente.

En los ultimos afios, ha habido un intento en este sentido sobre las facultades
en educacién y salud;pero, como observa Salvador Valencia, el gobierno fe-
deral no ha logrado disminuir su presenréi&sto es debido en gran parte a la
ausencia de normas constitucionales que definan de mejor manera las bases de
distribucion de competencias como ya se ha sefialado, y que sienten de manera
precisa los principios de la descentralizacion o desconcentracion de competencias
concurrentes, asi como también los criterios de colaboracién, negociacion, ins-
peccién y de mutuo control entre municipios, estados y federacién, dando el
lugar decisorio al Senado, y tendiendo como auxiliar al 6rgano técnico autbnomo
sobre el federalismo.

5. Los riesgos que deben evitarse

Un auténtico federalismo en México debe evitar los siguientes inconve-
nientes:

1) El riesgo del separatismo. Este se produce cuando no hay conciencia de la
unidad que es el Estado federal. Son las opiniones de autores como Waitz, Sey-
del y Calhoun, que sostuvieron la tesis de que los Unicos soberanos son los es-
tados miembros y no la Unién. Las tesis, aunque superadas técnicamente pues
confunden federacién con confederaciéon, pueden tener ropajes modernos y es-
grimir, por ejemplo, el derecho de secesion de los estados miembros por razones
no exclusivamente politicas, sino econémicas y raciales.

Toda teoria auténtica del federalismo debe tender a la unidad, la unidad de
lo mltiple en el respeto de la pluralidad, en la negacion del absolutismo, y en
la afirmacion de la relatividad. El federalismo es enemigo del centralismo pero,
al mismo tiempo, es un defensor de la unidad en la diversidad.

Es cierto que el riesgo del separatismo no sélo ocurre en los Estados federales
cuando éstos no poseen los mecanismo institucionales y politicos adecuados,
sino también en los Estados unitarios. No obstante, en el Estado federal no debe
haber razon de tipo institucional o tedrica para posibilitar el separatismo. La
premisa es unidad en la pluralidad. Por ello, pieza clave de todo estado federal

49 Ortega Lomelin, Robertap. cit, nota 29, pp. 79 y s¥id. también Ortega Lomelin, Roberto,
El nuevo federalismo. La descentralizagidtéxico, Porrda, 1988.

50 Valencia Carmona, Salvaddderecho constitucional mexicano a fin de sigiééxico, Po-
rrda, 1995, p. 297.
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debe ser la defensa de la supremacia de la constitucional federal y lo que los
alemanes llaman la clausula de la prevalenBiandesrecht bricht Landes-
recht3! Por lo anterior, deben superarse los esquemas del federalismo dual.

2) Los cacicazgos. Un Estado federal que no esta inmerso en un contexto
democrdético, tanto de instituciones como de conductas, corre el riesgo, como ha
sucedido en nuestro pais, de ser la fachada de cacicazgos e intereses locales. El
federalismo auténtico debe permitir mecanismos de inspeccion federal que vigi-
len y garanticen el grado de democraticidad de las instituciones y comportamien-
tos locales. En estos momentos de transicion a la democracia en México, un
federalismo mal ententido y peor practicado puede ser el principal vehiculo de
obstruccién de los partidos politicos nacionales, por ejemplo, mediante el expe-
diente de los partidos locales o regionales que se opusieran suscitando sentimien-
tos regionalistas al avance de los partidos nacionales opositores, ya sea como
una estrategia desde el régimen, o fomentandose intencionadamente el sepa-
ratismo regionalista por la oposiciéh.

3) El riesgo de la desigualdad socioecondémica regional. Actualmente y de
manera aproximada la forma de distribucion de los ingresos participables es 78%
para la federacion, 17% para las entidades federativas, y el resto para los mas
de dos mil municipios del pais. Esto explica en gran parte el centralismo y
la desigualdad socioeconédmiaComo posible solucién a esta injusta distribu-
cion algunos partidos han propuesto por la competencia entre estados de tipo
fiscal o hacendario para atraer inversiones a los respectivos territorios.

Esta competencia horizontal que traslada el modelo del mercado al ambito
federal puede transformarse en un rompimiento de la unidad y en un distorsio-
nador de los equilibrios del Estado federal, con consecuencias tan graves como
el exacerbamiento de los sentimientos nacionales y las salidas separatistas. Por
ello, este federalismo requiere contar con instrumentos de armonizacion como
aquéllos que establecen bases tributarias similares para todos los estados; acuer-
dos de recaudacion para fijar un porcentaje que se destine a un fondo de fomento
y compensacion interterritorial: equilibrios verticales; esto es, fondos federales
de fomento encargados de mantener un nivel de desarrollo homé&gjéneo.

51 Alberi Rovira, Enoch, op. cit., nota 25, p. 119.

52 Céardenas Gracia, Jaim&ransicion politica y reforma constitucional en Méxiddéxico,
UNAM, 1994, pp. 112-120.

53 El presidente Zedillo en su mensaje con motivo del primer informe de gobierno propuso
descentralizar casi dos terceras partes del ramo 0026 que ejerce la Secretaria de Desarrollo Social
para entregar esos recursos a los municipios a través de las entidades federativas; medida importante,
pero insuficiente porque no va al origen del problema que es el inadecuado disefio institucional.
Zedillo Ponce de Leén, Ernesto, “Mensaje con motivo del primer informe de gobiBiri¢écional
2 de septiembre de 1995, suplemento especial, p. 7.

54 Ruiz Huerta, Jesus, y Mufioz de Bustillo, Raf&sfiado federal/Estado regional: la finan-
ciacién de las comunidades auténom@alamanca, Espafia, Diputaciéon de Salamanca, 1986.
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4) El riesgo de pensar el federalismo de manera reduccionista. Hay una fuerte
tendencia en nuestro medio de pensar que el Estado federal implica exclusiva-
mente una forma de organizacion territorial con descentralizacion y autonomia.
Sin embargo, existen muchos modelos federales, entre ellos, uno que puede ser
muy Util para México en estos momentos en que se redescubre como estado plu-
riétnico. Me refiero a la concepcién federalista no territorial, en donde lo tras-
cendente no es la autonomia de base territorial, sino la autonomia que se entiende
a partir de sociedades plurales con composicién étnica diversa.

En efecto, en paises como Bélgica se aplica este tipo de federalismo no terri-
torial que tiene el propdsito de equilibrar las distintas comunidades linguisticas
y culturales del pais. La distribucién de competencias de este modelo no terri-
torial se detiene especialmente en las cuestiones culturales y educacionales.

México podria analizar perfectamente experiencias como la sefialada y me-
diante los mecanismos institucionales de este federalismo no territorial encontrar
respuestas y soluciones a nuestra diversidad étnica, de tal forma que exista un
nuevo equilibrio que consolide la diversidad nacional y evite el riesgo de la se-
paracion o la inestabilidad politica.

5) El riesgo de no concebir la reforma del Estado. Con ser tan importante la
reforma del sistema federal en nuestro pais, no debe perderse de vista la reforma
integral del Estado mexicano. Una reforma a la cuestion federal implica reformar
otras instituciones como el Senado, como el Poder Judicial, posiblemente la con-
formacion de 6rganos nuevos de tipo auténomo encargados de la solucién de las
controversias federales. Se afecta al municipio; tiene que ver con la administra-
cion publica; seguramente reducira las atribuciones del Poder Legislativo federal;
limitara el papel tradicional del Ejecutivo, etcétera.

Lo anterior significa que en México no requerimos ya de reformas parciales
porque todas las instituciones estan interrelacionadas.

Nuestra transicién demanda un proyecto completo, un proyecto que piense
el tipo de Estado y de sociedad que queremos los mexicanos para el siglo
venidero.

V. ESBOZO DE UNA NUEVA TEORIA FEDERALISTA

México no ha sido un Estado federal por las siguientes razones:

1) El federalismo, aunque se considera decision politica fundamental, histo-
rica y constitucionalmente no es una realidad tangible. Se trata del problema de
la separacion entre constitucién real y formal que sélo puede resolverse con el triunfo
de la transicion democrética y la instauracion de un Estado de derecho demo-
crético.
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2) Los poderes centrales se arrogan las mas importantes competencias cons-
titucionales, lo que produce un federalismo poco auténtico. El problema aqui es
de tipo institucional. Es preciso revisar las atribuciones, qué competencias tiene
la federacién, cuantas se atribuyen a los estados y cudles corresponden a los
municipios. También es preciso repensar en las consecuencias politicas, sociales
y econdmicas del actual sistema de facultades concurrentes y exclusivas para
modificar la correlacién de atribuciones, poderes y fuerzas existentes.

3) El pluralismo politico que arroja el federalismo no siempre tiene base de-
mocrética en las distintas entidades territoriales que componen el ser federal, lo
gue propicia cacicazgos locales. El federalismo democratico sélo se puede en-
tender como tal en un esquema global de democratizacion.

4) El manejo y reparto de los recursos no ha llevado a la autonomia de las
entidades, sino al sometimiento de éstas por tratarse de modelos escasamente
cooperativos que esconden posiciones sumamente centralistas.

5) La segunda Camara no representa debidamente las entidades en sus inte-
reses, y no se concibe como Camara federal, sino como otra Camara legislativa,
por lo que se limitan las posibilidades de defensa y de las entidades federativas.

6) Aunque se cuenta con distintas garantias para preservar el Estado federal
se vulnera el espiritu federal en ocasiones, mediante leyes ordinarias. Lo anterior
es reflejo de la ausencia de mecanismos de control que vigilen el equilibrio fe-
deral y los derechos y atribuciones de los estados miembros.

7) Es comun que se vulnere el espiritu federal porque institucionalmente no
se tienen drganos de vigilancia del Estado federal. Hasta fecha reciente han sido
preponderantemente politicos y no jurisdiccionales. Las garantias de imparciali-
dad e independencia en la decision se han visto afectadas.

México, que es un Estado federal formal, debe avanzar mucho. Considero que
se debe renunciar a las teorias clasicas sobre el federalismo de tipo tradicional,
por su caracter reduccionista y obstructivo de la profundizacion democrética na-
cional.

La primera concepcidn y la mas clasica, que mantiene que la soberania es
divisible y que consiste en un reparto de competencias entre los estados federa-
dos y la federacién, no da cuenta adecuadamente de las areas de coordinacién
entre los municipios, estados miembros y el poder federal, no da cuenta debida-
mente de las facultades concurentes o de los llamados dominios intermedios, y
por su inflexibilidad hace del Estado federal un armazén pesado, incapaz de dar
respuesta con agilidad y cercania a los reclamos sociales.

55 Para comprender el impacto del disefio instituciondl, Medina Guerrero, Manuel, La in-
cidencia del sistema de financiacién en el ejercicio de las competencias de las comunidades aut6-
nomas Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992.
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La segunda teoria, que es la tesis de que los Unicos que son soberanos son
los estados federados y que la unién no lo es, ademas de no explicar la diferencia
entre federacion y confederacion, no produce diversos centros de decision de-
mocratica en una unidad, sino que fomenta la dispersién y da lugar a la des-
membracion del Estado con el riesgo de acrecentar las actitudes mas irracionales
del nacionalismo a ultranza.

La tercera teoria que sostiene que sélo la Unién es soberana y que la auto-
nomia de las partes se reduce a una descentralizacién politica, limitada basica-
mente a la potestad de producir normas juridicas para el gobierno del régimen
interno, aunque es acertada en parte, principalmente en su defensa del principio
de supremacia constitucional, cuando se lleva a sus extremos como ha sucedido
en nuestro pais se propician terribles desequilibrios a favor del poder central a
riesgo de vulnerar el ser federal y de transformar el espiritu federal en un for-
malismo vacio de contenidos.

La nueva teoria y realidad institucional federalista debe partir de los atributos
clasicos del federalismo como la division constitucional de funciones de gobier-
no; la idea de que las areas asignadas por la Constituciéon a cada poder es final
y suprema; de la formulacién de que ambos niveles de poder actlan directamente
sobre el ciudadano; de que ambos niveles derivan su poder del pueblo o soberano
originario, y que los poderes regionales existen por derecho propio, y no como
una emanacion real o virtual de los poderes centrales.

Lo anterior define el federalismo como una forma de organizacion politica
del Estado y como expresion de dos competencias soberanas en un esfuerzo de
conciliacion entre lo nacional y lo regional, y con un sentido incluyente de di-
versidades y, sobre todo, como puntual compromiso de unidad e identidad na-
cional.

No obstante, la nueva teoria y practica federal debe asumir nuevos contenidos:
que los poderes y las funciones de las entidades del gobierno central y local son
compartidos; que debe existir cooperacion en términos equitativos en la direccion
de programas y no meramente en la elaboracion de leyes; que los gobiernos
estatales deben participar en el financiamiento, disefio, administracién y provi-
sion de politicas publicas que afecten su competencia y que se apliquen en los
respectivos territorios, y esta teoria debe asumir que el auténtico federalismo no
se realizara si no se pone atencién en el nivel mas importante y de contacto
directo con los ciudadanos que es el poder municipal.

VI. FEDERALISMO DE BASE MUNICIPAL
En efecto, el nuevo federalismo debe ser formulado desde el municipio hacia

el poder federal de la nacién. Debe ser una formulacion teérica y practica de
abajo hacia arriba y no de arriba hacia abajo. De nada sirve fortalecer las enti-
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dades federativas frente al poder federal, si éstas son fortalecidas para negar o
desconocer la diversidad de centros de decision que encierra el territorio parti-
cular, si se niegan las diferencias al interior de los estados, y se limita la auto-
nomia y potencialidades de los municipios.

¢, Qué hacer para fortalecer la libertad municipal, su capacidad de decision
politica en un marco de unidad con las entidades federativas y con el Estado
federal? Una posible respuesta de tipo institucional tiene que partir de una re-
forma al articulo 115 de la Constitucion de 1917 para ampliar la competencia,
los margenes de autonomia y gestion de los municipios, y esta reforma debe
abarcar los aspectos politicos, financieros y sociales de los gobiernosocales.

1. Los aspectos politicos

1) Habria que repensar la naturaleza constitucional del municipio. Con la re-
forma al articulo 105 de la Constitucion de 31 de diciembre de 1994, podemos
ya sostener que el municipio es un poder, tal como cualquier entidad federativa
o la federacién misma.

En una reforma de fondo, el municipio no pude ser considerado un orga-
nismo descentralizado mas por las consecuencias juridicas y politicas que de
ello se deriva. Entre ellas, porque se suele entender que los gobernadores y los
drganos legislativos de los estados son superiores jerarquicos de las autoridades
municipales, lo que limita la autonomia municipal, pues tradicionalmente se ha
impedido que sus autoridades puedan mantener relacion directa con las autori-
dades federales y con las de otros estados, ademas, y no es una cuestion menor,
al no ser el municipio poder o haber duda sobre ello su estructura y competencias
legislativas y administrativas se subordinan totalmente a las otras esferas.

2) Como consecuencia de lo anterior, es preciso definir el régimen politico
del municipio, ya sea presidencial o parlamentario. Si es presidencial, para que
los municipios cuenten con los tres poderes y los respectivos controles entre ellos
—en este esquema o en cualquier otro podria ser totalmente factible la reeleccion
de los municipes—. Si se estructuran bajo el sistema parlamentario, sera nece-
sario que las reglas institucionales se ajusten a un modelo parlamentario demo-
cratico, principalmente en cuanto a la reelecciéon inmediata de los municipies, al
sistema electoral y a los mecanismos de control parlamentario.

En todo caso, deben estar determinadas las principales atribuciones del ayun-
tamiento, las del gobierno municipal, las del Poder Judicial municipal, las de sus
drganos auténomos. Igualmente, la Constitucién debe sefialar los mecanismos de

56 Las reformas municipales mas importantes al articulo 115 son las de 1983. Un analisis de
las mismas se encuentra en Valadés, Diebdesarrollo municipal como supuesto de la democracia
y del federalismo mexicano8osta Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos-Centro de
Asesoria y Promocién Electoral, 1986 (Cuadernos de CAPEL nimero 12) pp. 24-33.
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relacién entre municipios, estados y federacion, mediante la introduccion, entre
otras instituciones y procedimientos, del Senado estatal, que serd el érgano de
representacion de los municipios ante la instancia estatal y federal.

A nivel de legislacion secundaria se echa de menos una ley reglamentaria del
articulo 115 que detalle las lineas bésicas de la Constitucion en cuanto a los
drganos municipales, pero también respecto a sus competencias politicas, admi-
nistrativas, financieras y sociales, y detalle sus mecanismos de relacion entre el
resto de los poderes estatales.

3) Es conveniente que el sistema electoral para los municipios sea el de re-
presentacion proporcional con algiin umbral de acceso a los asientos en el ayun-
tamiento Gperrklausgl, dado que la experiencia nacional de conflictos
municipales apunta a que los municipios mexicanos no pueden seguir gobernan-
dose con reglas de suma cero producto de la preponderancia del sistema electoral
de mayoria en las contiendas locales.

Es necesario entender que los sitios mas sensibles de la politica nacional son
los municipios. La gobernabilidad del pais descansa en ellos y una de las vias
mas adecuadas para combinarla con democracia exige una concepcién de re-
presentacién proporcional que evite privilegiar al partido que en ese momento
sea mayoritario, ademas de adicionar mecanismos constitucionales y juridicos
para permitir la conciliacién y la concertacién entre las fuerzas politicas muni-
cipales.

Los estudiosos del tema han sefialado que una causa poderosisima de conflicto
politico en los municipios reside en la conformacién del sistema electoral mu-
nicipal, principalmente en las planillas de mayéfi&sta apuesta no descarta
discutir un sistema de mayoria con distritos municipales. Sin embargo, cualquier
decision dependeréa del tipo de régimen municipal escogido: presidencial, parla-
mentario o semipresidencial.

Es tan profunda la diversidad de los sistemas electorales municipales que los
estados han manejado el mandato de la representacion proporcional estable-
cido en la Constitucion en el articulo 115, fraccion VIII de forma tan diversa
que, en algunos de ellos, la presencia de regidores o0 municipes de la oposi-
cién es minima.

Institucionalmente y por los ordenamientos locales se ha obstaculizado el de-
sarrollo de los sistemas proporcion&®edlos parece que para solucionar esas

57 Guillén Lopez, Tonatiuh, “Gobiernos municipales, actores sociales y cambio politico. Una
perspectiva desde la frontera norte de México”, en Merino, Mauricio (coBrdfusca de la de-
mocracia municipal. La participacion ciudadana en el gobierno local mexjddagico, El Colegio
de México, 1994, pp. 124-12¥/id. también Rodriguez, Victoria, y Ward, M. Pet®pposition
Government in MexicoAlbuquerque, University of New Mexico Press, 1995.

58 Acedo, Blanca, Ruiz, Ricardo, y Vega, Erneftbmunicipio en el marco de la reforma del
Estado. Una evaluacion desde el punto de vista juriditéxico, Centro de Estudios para un Pro-
yecto Nacional, 1992, pp. 24-28.
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diferencias es necesario tomar conciencia de lo fundamental que resulta para la
mayoria de los municipios del pais un sistema electoral de representaciéon pro-
porcional y un régimen parlamentario municipal que, entre otras modificaciones,
permita la reeleccién inmediata de los municipes. Continuar con el esquema pre-
sidencial tradicional en el ambito municipal seguira fomentando el conflicto y
la ingobernabilidad del pais.

4) Las competencias municipales deben ser aumentadas. Entre otras, la posi-
bilidad de que el ayuntamiento no sélo expida reglamentos, sino leyes para el
ambito municipal. Se habla de leyes y no reglamentos municipales por las si-
guientes razones: se le da al municipio realmente un nivel de poder publico; se
acrecienta su autonomia respecto a las autoridades estatales y federales; pueden
desplegar los municipios sus capacidades de innovacion en el disefio institucio-
nal; el reglamento en nuestro sistema de fuentes tiene una categoria inferior que
por si mismo hace parecer los poderes de los ayuntamientos como inferiores
respecto a los de las legislaturas locales, y, en fin, las leyes municipales serian
el reflejo de que las primeras y mas inmediatas instancias de comunicacién entre
ciudadanos y gobierno tienen la misma dignidad y poderes formales que las Ul-
timas instancias y érganos de la federacion.

Una consecuencia de esto obliga a que los ayuntamientos del pais tengan el
derecho de iniciativa legal regulado para otros érganos y funcionarios en el ar-
ticulo 71 de la Constitucion federal.

5) Los mecanismos de intervencién politica de los drganos estatales en los
municipales deben ser limitados. El actual procedimiento de suspensién de ayun-
tamientos, ni a nivel Constitucional, ni a nivel secundario logra determinar con
claridad cudles son las causales de procedencia. Si se desea mantener este me-
canismo, al igual que la declaracién de desaparicion de los ayuntamientos, debe
quedar precisada al menos la diferencia entre ellos y las posibles causales que
dan origen a ambos procedimientos.

Los instrumentos de suspension y revocacion de los municipes atentan contra
la autonomia municipal. En su lugar, se deben prever otros como la declaracion
de procedencia, tanto ante la legislatura local o en su caso del propio ayunta-
miento para que el Poder Judicial estatal 0 municipal, segun sea el caso, entre
al conocimiento de la posible responsabilidad del municipe.

Si se adopta el sistema parlamentario municipal, las legislaturas locales no
podran transformarse en jueces, porque el juicio politico esta reservado a los
sistemas presidenciales. Sin embargo, a nivel municipal podria establecerse la
mocién de censura de los funcionarios municipales —los del gobierno— a cargo
del ayuntamiento.

El mecanismo de intervencion estatal que debe potenciarse para los conflictos
entre los 6érganos internos en un municipio, 0 entre municipios de un estado es
el de las controversias constitucionales. El Tribunal Constitucional del estado y
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no el Tribunal Superior del estado debe ser el 6rgano encargado de dirimir las
disputas juridicas dentro de un municipio 0 entre municipios. Los mecanismos
politicos del articulo 115 constitucional de la fraccion |, parrafo tercero no pue-
den ser la norma en un Estado de derecho democrético sino la excepcion, y los
mecanismos jurisdiccionales en la normalidad democrética son los que suelen y
deben prevalecer.

6) Independientemente del sistema o régimen que se elija para el municipio:
parlamentario o presidencial, es un imperativo potenciar sobre todas las institu-
ciones municipales la del ayuntamiento. En efecto, el ayuntamiento tiene como
organo legislativo las funciones de legislar, controlar y orientar la acciéon del
gobierno municipal. Los principales actos del gobierno municipal deben ser con-
trolados por el ayuntamiento: el presupuesto, las obras, los servicios, los contra-
tos, etcétera, con la posibilidad de crear en el ayuntamiento comisiones de
investigacion, para pedir informes al gobierno municipal, para proponer medidas
alternativas. El ayuntamiento debe ser el drgano politico por excelencia de un
municipio. Lo sefialado en el capitulo del Poder Legislativo en relaciéon a las
principales atribuciones de este poder deben tenerse por reproducidas aqui, y con
mas razén, si el poder municipal sigue copiando los rasgos presidencialistas de la
federacion o de los estados.

7) El municipio, como toda la administracion estatal en México, exige un
servicio civil de carrera. En la hip6tesis municipal, la necesidad es mas apre-
miante porque el primer contacto del gobernado lo tiene con las autoridades mu-
nicipales, y de nada serviria tener un servicio civil a nivel federal o estatal, si la
parte mas sensible de la administracién no se profesionaliza. Las reglas generales
del servicio civil de carrera municipal tendrian que ser parte de la ley reglamen-
taria o del equivalente o equivalentes en el capitulo municipal del actual articulo
115 constitucional.

La importancia del servicio civil de carrera se debe a la coordinacién de las
facultades coincidentes, coexistentes y concurrentes, pues ¢,como realizar una
coordinacién adecuada y justa para las partes, si la federacion o los estados
desbordan con sus recursos humanos y capacidad técnica a los municipios?

La participacién municipal bajo este esquema se trasladaria también a toda
decision que afecte los intereses locales. Por ejemplo, los municipios directa-
mente, colegiadamente o por medio de los senados locales intervendrian en la
elaboracion y sancién de documentos comBlah Nacional de Desarrollo.

8) Todo municipio precisa de un Poder Judicial propio, que no dependa ad-
ministrativamente del Poder Judicial del estado respectivo. La independencia de
los jueces municipales esta en relacion no sélo con los érganos de la entidad
federativa, sino principalmente en su vinculacién con los otros érganos munici-
pales: ayuntamiento y gobierno municipal.

DR © 2012, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 227

El Poder Judicial municipal al igual que el federal o estatal debe regirse por
los principios sefialados en el capitulo dedicado al Poder Judicial y contar con
el mismostatuspersonal con el que contarian los distintos jueces federales y
locales.

La competencia de este Poder Judicial municipal sera la que derive de las
leyes y reglamentos municipales, asi como de las competencias y atribuciones
municipales que la Constitucion federal y la estatal contemplen, principalmente
dirimir las controversias que se susciten entre la administracion publica munici-
pal y los particulares, e impatrtir la justicia de paz.

9) Algunos de los érganos autbnomos que se han analizado a nivel federal
podrian funcionar no sé6lo a nivel estatal, sino municipal. Tales érganos serian
las comisiones o defensorias de proteccién de los derechos del administrado mu-
nicipal, el 6rgano electoral municipal, el 6rgano de cuentas municipal, y la co-
misaria municipal. Esta Gltima con la intencidon de que la seguridad ciudadana
tuviera un tratamiento técnico e independiente de los intereses coyunturales de
la politica municipal. En todo caso debe terminarse con la practica viciosa que
existe en muchos estados que subordina permanentemente la seguridad publica
municipal al mando de los gobernadores de los estados.

10) De forma coherente, el tema de la coordinacion intermunicipal relaciones
con la federacién, el estado y los restantes municipios puede, y de manera muy
agil, resolverse con el Senado municipal. A este Senado, y a diferencia del de
la Republica, concurririan representantes municipales con mandato imperativo,
ya sea de los electores municipales o, como en el esquema federal aleman, en-
tendiéndose como representantes de los ayuntamientos, que en todo momento
tendrian el derecho de removerlos. El Senado local coordinaria las atribuciones
concurrentes con la federacién y el estado, y también mantendria relaciones
de coordinacién con senados locales de otros estados, y seria, junto con el Le-
gislativo local, el 6rgano encargado de enfrentar los problemas de metropoliza-
cion o conurbacién municipal.

11) Se ha propuesto que los gobiernos estatales gestionen las competencias
concurrentes, coincidentes y coexistentes. La gestion de las competencias en
los estados sera basicamente municipal. Los estados s6lo administrarian sus
competencias exclusivas y en algunos casos, por la debilidad municipal y de
manera transitoria, las concurrentes, mientras se dote a un municipio espe-
cifico de la capacidad humana y técnica que le permita realizar una gestion
eficaz39

59 Una obra reciente sobre la necesidad de modificar la administracién publica municipal es la
de Cabrero Mendoza, Enriquet,al, La nueva gestion municipal en México. Andlisis de experiencias
innovadoras en gobiernos locajedéxico, Miguel Angel Porria-CIDE, 1995.
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De esta forma, los municipios serian los gestores naturales de la actividad
administrativa del Estado mexicano, y los 6rganos federales, con la concurrencia
estatal y municipal, los encargados de legislar y establecer las bases generales
de la actuacion, pudiendo tener, tanto estados como municipios, una compe-
tencia legislativa derivada —so6lo en materia concurrente, coexistente y coinci-
dente— y subordinada a la legislacién marco federal. Pero ésta no podria
aprobarse —como ya se indic6— si no media la sancion de los estados y de los
municipios a través de sus respectivos senados.

12) Finalmente, en materia politica, pero no por ello menos importante, debe
indicarse que cualquier reforma municipal, empezando por la Constitucién,
debe advertir la actual realidad municipal en el pais, y la abismal diferencia entre
sus condiciones. La Constitucion no puede dejar de reconocer el municipio in-
digena, y respetar cuando asi lo decida su poblacién los mecanismos de integra-
cion, participaciéon y representacion politica de sus ciudadanos —sus usos Yy
costumbres— siempre y cuando no se contravengan ciertos principios democra-
ticos del futuro Estado mexicano.

Ademas, la norma fundamental debe contemplar los instrumentos que sefalen
el paso de una forma de organizacion municipal a otra. En los municipios indi-
genas, deben permitirse las candidaturas independientes y regularse adecuada-
mente la posible intervencion de los partidos polit#€os.

La Constitucion también debe alentar y precisar otras formas de organizacién
municipal como los cabildos abiertdsen donde los ciudadanos tienen derecho
de participacion, impugnacion e interpelacion a las autoridades municipales, y
en realidad funcionan mas con los métodos de la democracia directa que con la
representativa, y son muy apropiados para las comunidades pequefas.

La idea de los cabildos abiertos debe ser aplicable en los municipios grandes
para los 6rganos inframunicipales como las agencias o delegaciones: sus autori-
dades deben ser elegidas directamente por los ciudadanos, y éstos tener dere-
chos de patrticipacién, aprobacién e impugnacion muy activos.

Desgraciadamente, nuestra actual Constitucion contempla exclusivamente un
modelo municipal como si la realidad fuera homogénea. La nueva Constitucion
precisa regular la existencia y funcionamiento de otros modelos municipales y de
la normaciéon de mecanismos de coordinacion para su apoyo institucional y eco-
noémico, pues es sabido que son las comunidades mas pobres del pais. Dichas
comunidades y las subdivisiones municipales deben contar con el derecho de
iniciativa legal y reglamentaria municipal, el de hacer propuestas y el de impug-
nar las cuentas municipales.

60 Carrasco Altamirano, Diddoro, “Federalismo y vida municipal” ,Feno nacional: Hacia
un auténtico federalismdsuadalajara, México, 1995, pp. 277-286.

61 Ordufia Rebollo, Enriquédemocracia directa municipal, concejos y cabildos abierida-
drid, Civitas, 1994, pp. 455-457.
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2. Materia financiera

El primer paso consiste en que la Constitucion le dé a los ayuntamientos la
atribucién de aprobar los impuestos que de forma exclusiva correspondan a los
municipios, sin que los estados tengan, como hasta ahora, la capacidad de esta-
blecerlos o determinar el monto de las participaciones federales. El municipio
mexicano, al igual que los estados, debe tener competencias legislativas propias,
principalmente tributarias, y respecto a los montos participables, éstos deben es-
tar determinados en la Constitucion a nivel global y porcentual.

Se dijo en este capitulo que el impuesto sobre la renta constitucionalmente se
dividiria por mitad entre estados y federacion, pues también podria sefialarse una
regla similar para los municipios que precisara el porcentaje que les correspon-
deria.

En nuestro esquema se indicé que el impuesto al consumo o IVA se dejaria
a la competencia, administracion y uso de los estados; pues bien, la Constitucion
podria establecer la regla de que la administracién de ese impuesto debe ser
municipal y que corresponderia a los municipios de la entidad el 60% o 70% de
lo recaudado, obviamente después de descontarse el factor relativo a la armoni-
zacioén entre los estados.

Sobre este Ultimo impuesto pero también sobre las facultades concurrentes
gue administren los municipios, las entidades federativas tendrian el derecho
de inspeccion.

El cambio, como puede apreciarse, seria radical y modificaria las actuales
condiciones de abandono de los municipios del pais. A este marco habria que
agregarle el mecanismo para la distribucién de las participaciones entre los mu-
nicipios, que no es conveniente que sea preponderantemente poblacional, sino
que deberia atender a cuestiones tales como la eficacia y la eficiencia en la re-
caudacién, o a las necesidades municipales para equilibrar o armonizar las dife-
rencias intermunicipale€s. Esto Gltimo nos lleva también a criterios de
armonizacion que se prevean en la Constitucién y detallen en la ley reglamen-
taria del articulo 115 o de sus equivalentes. Dichos pardmetros deben tender a
evitar desigualdades socioecondmicas entre los municipios de un estado.

Adicionalmente, la Ley de Ingresos y la de egresos debe ser de competencia
municipal y aprobada por los ayuntamientos. La cuenta publica podria ser cono-
cida por la legislatura local y mantenerse en los ayuntamientos, ademas de la
fiscalizacién ulterior por el 6rgano auténomo de cuentas municipal.

62 Una descripcion de cdmo el municipio participa en el sistema de coordinacién fiscal esta en
el documento de INDETEE| municipio en el sistema nacional de coordinacion fisGaladalajara,
México, INDETEC, 1995.
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El endeudamiento municip8,asi como las adquisiciones, concesiones y ena-
jenaciones de los bienes municipales, deben ser autorizados por cada ayunta-
miento, estableciendo sanciones muy severas y responsabilidades a los
funcionarios municipales, al igual que a los regidores que imprudente o culpo-
samente hagan uso de estas facultades. También debe ser de competencia de los
ayuntamientos la creacion de empresas publicas municipales.

Entre los tributos exclusivos municipaiesstaria: el impuesto predial y, evi-
dentemente, los derechos sobre los servicios municipales, asi como algunas con-
tribuciones y rendimientos municipales. De esta manera se evita que las legislaturas
mantengan un control que limita la autonomia municipal.

Es muy importante el capitulo de control econdémico-financiero de los recur-
sos aprobados y administrados por los drganos municipales. Asi como a nivel
federal o estatal se propuso un érgano auténomo de control, a nivel municipal
debe existir uno que posea similares caracteristicas. Por otra parte, los ciudada-
nos tendrian en todo momento el derecho de informacién sobre las cuentas mu-
nicipales, y sus gobiernos quedarian obligados a rendir trimestralmente cuentas
de su gestidn ante los ciudadanos, que podran preguntar o interpelar a las auto-
ridades municipales sobre el uso y la administracion de los recursos.

3. Los aspectos sociales

En relacién con los aspectos sociales, la cercania entre autoridades municipa-
les y ciudadanos debe partir de una reformulacién del servicio publico municipal
que comporte eficiencia y eficacia, y también, debe ser realidad el otorgamiento
de mayores mecanismos de democracia directa a los ciudadanos y organizaciones
sociales, que impliquen el control ciudadano de los actos de autoridad.

En particular, el control ciudadano debe versar sobre las adquisiciones munici-
pales, la introduccién de mecanismos como la iniciativa popular, el referéndum,
la participacion ciudadana en la elaboracion y aprobacion de los programas de
obras y servicios, asi como en el uso de suelo y el desarrollo urbano.

Es decir, los ciudadanos tendrian el derecho a la informacién sobre las cuentas
y resoluciones municipales; el derecho de proposicion sobre proyectos municipa-
les; mecanismos de denuncia y de solicitud de investigacién sobre los funciona-
rios municipales (malversacion de fondos o desviacion de los mismos); derecho
de consulta; derecho al referéndum para la aprobacion de las leyes municipales

63 Para conocer la gravedad del endeudamiento ladaMerino, Mauricio, “La segunda re-
forma del Estado. El federalismo y los dinerdR&vista NexqosCuaderno de Nexos, México, junio
de 1995, pp. 15-21.

64 Nufiez Ramos, Maria de la Luz, “El municipio libre, corazén y alma del federalismo demo-
cratico”, enForo nacional: hacia un auténtico federalisp®uadalajara, México, 1995, p. 320.
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mas importantes (sin intervencion alguna de los gobiernos municipales); derecho
de revocacion de autoridades.

Los organos de participacion ciudadana se integrarian no por designacion de
las autoridades, sino mediante eleccion directa de los ciudadanos para garantizar
su representatividad y eliminar la injerencia de los érganos municipales de au-
toridad en la vida interna de los consejos.

La funcion de tales 6rganos no seria como hasta ahora exclusivamente de
consulta, sino de vigilancia, seguimiento, evaluacion, control e impugnacion
de la gestion de las autoridades municipales. En algunos casos sera necesario su
consentimiento para la aprobacién de programas municipales como el plan
municipal, el programa de obras, los planes de uso de suelo, de seguridad pu-
blica, entre otros, a fin de lograr la democratizacién de la gestion municipal.

Una cuestion fundamental que debe comentarse aqui es la de la pobreza del
paists y los escasos recursos municip&fea. mediano plazo, se eliminaria con
el cambio propuesto en materia hacendaria. A corto plazo, es necesario que la
Constitucién prevea medidas de apoyo, ya sea a través de participaciones espe-
ciales y subvenciones para alentar la inversion en esas zonas, asi como para ca-
pacitar sus recursos humanos.

VII. EL DISTRITO FEDERAL

Ya en el capitulo del Poder Ejecutivo nos referimos a las dltimas reformas
sobre el Distrito Federal, que han limitado en parte los poderes del Ejecutivo.
El principal defecto juridico y politico de las recientes reformas al Distrito Fe-
deral, ademas de que no se hizo lo suficiente para remover los inmensos po-
deres del presidente o la existente imposibilidad de participacién directa de los
ciudadanos del Distrito Federal en la designacién del Jefe del Distrito Federal
—aunque se anuncié en los medios de comunicacion que para 1997 la eleccidn
sera directa— ha sido no haber determinado con claridad la naturaleza juridica
del Distrito Federal. Es decir, precisar si es estado, municipio, o cuenta con una
naturaleza distinta.

Con la actual regulacién juridica, el Distrito Federal no es estado porque no
tiene Constitucién en sentido estricto; no cuenta para su régimen interior de mu-
nicipios; no es autdnomo en lo concerniente a su régimen interior; la Asamblea
Legislativa no interviene en el procedimiento de reformas a la Constitucion, ni

65 Un andlisis mas o menos reciente sobre la pobreza en México estad en Hernandez Laos, En-
rique, Crecimiento econémico y pobreza en México. Una agenda para la investightédito,
UNAM, 1992.

66 Meyer, Lorenzo, “El municipio mexicano al final del siglo XX. Historia, obstaculos y posi-
bilidades”, en Merino, Mauricio (coord.En busca de la democracia municipal. La participacion
ciudadana en el gobierno local mexicamdéxico, El Colegio de México, 1994, pp. 231-252.
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en el procedimiento de formacion de nuevos estados; no se aplica el procedi-
miento establecido por el articulo 76, fraccion V de la Constitucién para el caso
de la desaparicion de poderes, y puede ser afectado por virtud de decreto que
emita el Congreso de la Unién para cambiar la residencia de los poderes federales.
Tampoco es un departamento administrativo como anteriormente lo fue, no
es Secretaria de Estado, no es municipio, y la norma juridica lo reputa como:

[...] entidad federativa con personalidad juridica y patrimonio propio, con plena
capacidad para adquirir y poseer toda clase de bienes que le sean necesarios para
la prestacién de los servicios publicos a su cargo y, en general, para el desa-
rrollo de sus propias actividades y funciones [...] (articulo 2 del Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal).

Tal definicion no aporta nada, y lo mas que se puede es reconocer que el
Distrito Federal es una entidadi generisdentro del estado federal y que tiene
por caracteristica principal la de ser asiento de los poderes federales.

Una de las razones mas fuertes para impedir clarificar la naturaleza juridica
del Distrito Federal y mantenerlo confinado a nivel de entgladyenerisha
sido de tipo politico, aunque utilizen razones histéricas o técnico-administrativas.
Se ha impedido que sea estado por el temor a que al serlo sea gobernado por la
oposicién al PRI y con ello ser un contrapeso muy grande al poder presidencial.
Esa es la causa de fondo. Las otras exclusivamente tienen como propdsito apun-
talar y sostener la razon politica.

A medida que la razon politica pierde fuerza, las razones historicas o técnicas
gue sirvieron para sostener a la razon politica también se debilitan. Igualmente
pierden vigor las reivindicaciones de la oposicion para considerarlo estado, pues
se comienza a vislumbrar que con otras formas de organizaciéon politica como
la metropolitana es posible conciliar los ideales de democracia y de eficiencia y
eficacia administrativa.

Las ultimas reformas al régimen juridico del Distrito Federal, sobre todo la
constitucional que lo regula ahora en el articl®? de la Constitucion, re-
flejd, como he sostenido en otra ocagidmn cumulo importante de falacias
juridicas que fueron vertidas por el PRI y la oposicion.

1) La afirmacién de que todo estado federal requiere un territorio especifico
para el asiento de los poderes federales;

2) La falacia de que todo estado federal debe estar integrado exclusivamente
por estados;

3) La pretensién de que para democratizar el Distrito Federal es necesario que
en su territorio se erija un estado con municipios, y

67 Céardenas Gracia, Jaime F., “Reflexiones sobre la reforma politica al Distrito Federal”, en
Actualizacion JuridicaMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 21-38.
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4) que en la reforma democratica del Distrito Federal deberia verse ese factor
con preponderancia sobre las necesarias reformas constitucional-metropolitanas.

Respecto a la primera y segunda falacias, el derecho comparado nos ensefia
gue hay estados federales con territorios federales, y estados federales sin tales
territorios. Estados federales como Alemania, Austria 0 Suiza no cuentan con un
territorio especifico que sea asiento de los poderes fed&aleszambio, otros
como Estados Unidos, Brasil, Argentina o la India lo tienen.

Desde este punto de vista se comprueba que no hay un modelo Unico de Es-
tado federal. Se puede decir que hay tantos modelos federales como Estados
organizados federalmente, aunque siempre sea posible extraer caracteristicas si-
milares. Lo importante es que los principios federales se sitien en un contexto
constitucional y democratico.

La existencia o no de un territorio exclusivo para el Distrito Federal debe
ensamblarse, y esto es lo importante, con los valores constitucionales. En el caso
de México, se debe explicar a partir de principios como el de democracia,
Estado de derecho o justicia social. También debe entenderse atendiendo al de-
sarrollo econémico de la poblacién en un territorio en donde se asienta una
de las mayores metrépolis del mundo.

La tercera y cuarta falacias fueron producto de pensar que la democracia sélo
es realizable erigiendo un estado con municipios, sin conceder importancia al
fendbmeno metropolitano. Es evidente el gran consenso sobre la deficiencia de
los derechos politicos de los capitalinos que hace suponer que dicha considera-
cion debe situarse por encima de otras como la metropolitana. La complejidad
metropolitana, sin embargo, exige también de un gran consenso que considere
imprescindible afrontar el crecimiento demogréfico de las metrépolis y la sobre-
demanda de bienes y servicfs.

Tal consenso debe plasmarse en instituciones, normas y practicas capaces de
resolver los problemas metropolitanos que atafien a una organizacién con siste-
mas de gestion politico-administrativos; descergaaiion territorial; eleccion
democrética de representantes; participacién ciudadana; articulacion de politicas
publicas bajo una vision metropolitana, y competencias para desarrollar meca-
nismos de comunicacién y participacion mas activos entre el gobierno y la so-
ciedad civil.

Al respecto, no debe perderse de vista la tendencia mundial que insiste en los
aspectos de coordinacién de las politicas publicas metropolitanas y en la creacion

68 Lucas Verdu, Pabl&Curso de derecho politiceol. I, Madrid, Tecnos, 1986, pp. 374 y 375.

69 Sobre las areas metropolitanail. Bassols Coma, Martin, “La organizacion de las areas
metropolitanas”, erkl espacio metropolitanoConferencias pronunciadas en las Xlll Semana de
Estudios Superiores de Urbanismo, Granada, 9-13 de mayo de 1988, Centro de Estudios Municipales
y de Cooperacion Interprovincial, 1989, pp. 4768l también Barrero Rodriguez, Maria Concep-
cién, Las areas metropolitanadadrid, Civitas, 1993.
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de organismos politico-juridicos aages de producir respuestas a las deman-
das de ese nivel de gobierno.

La necesidad de crear municipios en el actual territorio del Distrito Federal
se reclama como un medio para democratizar la vida politica local, pero creo
que se parte de una concepcion sumamente tradicional, y ademas incapaz de
brindar soluciones a los problemas metropolitanos.

Tradicional, porque la formula de los municipios como mecanismo de des-
centralizacion politica y administrativa haria muy dificil la coordinacion necesa-
ria para la solucién de los problemas metropolitanos. No hay que olvidar que
los municipios se caracterizan o deben caracterizarse por su autonomia en la
prestacion y ejecucion de los servicios publicos, asi como en el manejo de sus
recursos y en su capacidad para elaborar su propio ordenamiento.

El esquema municipal, con su pretension de autonomia, seguramente chocaria
con las necesidades de coordinacién de politicas publicas metropolitanas que re-
basaran el interés particular de los municipios. Ademas, en una entidad como el
Distrito Federal con el grado de complejidad social y econdmica que posee haria
imposible determinar con precision los limites municipales.

Politicamente también debe considerarse el grado de relacién entre los pode-
res del Distrito Federal y los de los 6rganos federales, que hace dificil también
pensar en el Distrito Federal como en un estado mas.

El problema metropolitano de la ciudad de México no puede entonces resol-
verse bajo la hip6tesis municipal o estatal. Es necesario otra vision juridico-po-
litica que eleve a rango constitucional la organizacién metropolitana.

El statusmetropolitano deberia al menos contar con los siguientes elementos:

1) Relacién de atribuciones centrales capaces de coordinar las atribuciones
metropolitanas con niveles de descentralizacion y desconcentracion que dé a los
ciudadanos y a las autoridades desconcentradas y descentralizadas un ambito de
competencias exclusiva y una gran flexibilidad en el quehacer administrativo. Es
evidente que los érganos no centrales deben ser elegidos también por los ciuda-
danos.

2) Se deben combinar mecanismos de democracia representativa con meca-
nismos de democracia directa, y estos ultimos deben ser accesibles a los ciuda-
danos y usados continuamente.

3) Eleccidén de los gobernantes de la ciudad sin pasar por el tamiz de la vo-
luntad presidencial (los partidos acordaron que para 1997 la eleccién del jefe de
Gobierno del Distrito Federal sera directa).

4) Potenciacién y mayor independencia y atribuciones del érgano Legislativo
de la entidad respecto al Legislativo federal.

5) Posiblemente la introduccién de mecanismos de democracia parlamentaria
en el ambito de las funciones de autoridad para hacer mas gobernable la ciudad,
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pero combinados con los esquemas de los Cabildos abiertos principalmente para
los 6rganos secundarios.

6) Tal como se propuso para los municipios, perfeccionamiento de los dere-
chos ciudadanos y de las asociaciones de vecinos, y

7) La creacion del nivel metropolitano como un nuevo esquema de organiza-
cion constitucional al que podrian adscribirse otras regiones de la Republica,
aunque con peculiaridades diferentes por no ser asiento de los poderes federales.

El actual articulo 122 de la Constitucion y el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal no definieron la naturaleza del Distrito Federal. La reforma no fue capaz
de erigir el estado 32, pero tampoco construyé el nivel metropolitano como un
cuarto nivel de gobierno. La reforma de 1993-1994 ciertamente mejor6 en algo
la vida democratica de la ciudad pero su dependencia respecto a la voluntad y
autoridad del presidente de la Republica, la debilidad de su 6rgano legislativo
y los errores en la formulacién del Poder Judicial local hace aiun muy deficiente
en términos democraticos la vida politica en la ciudad, y no se diga respecto a
las cuestiones de metropolizacién en donde se avanzé fienos.

La reforma adecuada para el Distrito Federal en el nuevo esquema constitu-
cional debe combinar adecuadamente las dos reivindicaciones: la democré-
tica con la metropolitana. Lo anterior implicaria que se conjugaran los
requerimientos democraticos con la eficiencia y eficacia.

VIIl. COROLARIO

La discusion sobre el federalismo asi como la legislacion electoral han sido
los temas que han detonado la reforma politica del Estado en nuestro pais. Una
de las ventajas de la preponderancia de la polémica sobre lo federal reside en
gue las elites politicas no sélo reformarian la estructura basica del poder central
en México, sino que condicionarian para bien y con visiébn democrética las fu-
turas reformas locales a partir de las reformas constitucional-federales.

Las desventajas de una posicién exclusivamente federalista; es decir, sin hacer
referencia a una reforma integral del Estado, ya se han comentado en este capi-
tulo cuando se sostuvo que un disefio institucional inadecuado o exclusivo sobre
el federalismo podria contribuir al fortalecimiento de los cacicazgos, de las de-
sigualdades regionales y del separatismo.

Nuestro federalismo debe ser entendido no como un federalismo dual, ni
como un federalismo estrictamente cooperativo —por lo menos no en la concep-
cion norteamericana del mismo—. Este federalismo tendra que atender a un nue-

70 La fraccion IX del articulo 122 de la Constitucion creé en 1993 algunas comisiones metro-
politanas para la planeacién y ejecuciéon de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el Dis-
trito Federal; sin embargo, no tienen facultades normativas, y su integracion es producto de
convenios entre las entidades interesadas.
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vo rol politico de la federacion en los estados, a una precisién conceptual y cons-
titucional de las competencias entre los distintos niveles de poder; a una delimi-
tacién y cambio en la materia financiera; a una drastica reduccién de la
burocracia federal en los estados; a una revitalizacion del municipio y del Sena-
do, asi como de la Suprema Corte o del futuro Tribunal Constitucional, y final-
mente, no podemos replantearnos seriamente el futuro federalismo si en él no
comprendemos la cuestion indigena.

El federalismo mexicano, para que lo sea, pasa nhecesariamente por la trans-
formacion del régimen fundado en 1929 y por la reforma integral de las institu-
ciones politicas, en este caso por las federales. En este tema se proponen las
siguientes medidas:

I. Reduccién de los mecanismos politicos de intervencion federal

1) La derogacion de las fracciones V y VI del articulo 76 de la Constitucion,

y su sustitucién por mecanismos de coordinacién politica entre estados, munici-
pios, y federacion a cargo del Senado.

2) La modificacion de la formula de suspensién de garantias con el propésito
de determinar con mayor claridad las causales de suspension; de exigir una ma-
yoria calificada del Congreso para aprobarla; de ampliar el derecho de iniciativa
a otras instituciones y no exclusivamente al presidente, y de precisar las garantias
gue no podran ser suspendidas.

3) Derogar el parrafo tercero del articulo 97 constitucional porque limita la
independencia del Poder Judicial y las atribuciones jurisdiccionales de la Supre-
ma Corte.

4) La reforma de 31 de diciembre de 1994 en materia de controversias cons-
titucionales presenta los siguientes inconvenientes: a) Es muy dudoso que el Po-
der Judicial federal sea parte de las controversias constitucionales, y si lo es,
seria juez y parte, razén por la que es importante contar con un Tribunal Cons-
titucional totalmente independiente del Poder Judicial federal; b) La reforma im-
pide que la Corte resuelva controversias constitucionales referidas a la materia
electoral; c) La modificacion constitucional exige un nimero excesivo de votos
de los ministros para que la resolucién que se dicte tenga efectos generales; d)
La reforma no preserva la independencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion como se explicé en el capitulo sobre el Poder Judicial, y €) En las con-
troversias constitucionales no estan legitimados para actuar los drganos consti-
tucionales auténomos, tanto federales como locales.

5) En materia de juicio politico a las autoridades locales es importante: a)
Incluir como sujetos de responsabilidades a los presidentes municipales y a las
autoridades municipales, y b) Definir lo que son “violaciones graves” que
las autoridades locales pueden cometer respecto a la Constitucion y las leyes
federales.
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6) Trasladar el mecanismo de la “garantia federal” del primer parrafo del
articulo 119 constitucional al articulo 29 de la norma fundamental. En los dos
supuestos del primer parrafo del articulo 119 constitucional, lo importante
sera precisar los poderes federales que deben intervenir, y evitar que la ac-
tuacion del Ejecutivo, cualquiera que sea, se realice sin el concurso del Poder
Legislativo.

Il. Nueva distribucién de competencias

1) La Constitucion necesita un titulo federal que dé coherencia al entra-
mado de competencias que actualmente existe entre la federacion, estados y
municipios.

2) Otorgar competencias exclusivas a los estados, principalmente en materia
financiera.

3) Reconocimiento claro y pleno del poder municipal y ampliacién de sus
actuales competencias.

4) Trasladar competencias federales a estados y municipios.

5) Para las competencias coincidentes, coexistentes y concurrentes introducir
el modelo aleméan: preponderancia normativa central y descentralizacién adminis-
trativa municipal y estatal.

6) Hacer del Senado el érgano legislativo del federalismo. Concederle tam-
bién atribuciones de coordinacion, aprobacién y control sobre las politicas pu-
blicas que incidan en las competencias coincidentes, coexistentes y concurrentes.

7) Instrumentar una reforma electoral del Senado que reduzca la actual so-
brerrepresentacion.

8) Crear un érgano técnico y apartidista que se ocupe del federalismo y, aun-
que no tenga facultades de decisién, si pueda proponer medidas para salvaguar-
dar las bases de la federacion; cuente con derecho de iniciativa legal; proporcione
informacion a los ciudadanos, partidos y 6rganos del estado, y realice estudios
sobre la tematica federal.

lll. Las competencias financieras

1) Establecer competencias exclusivas en cada uno de los ambitos: federal,
estatal y municipal.

2) Es necesario que la Constitucién establezca las reglas de distribucion
sobre los ingresos participables. En el impuesto sobre la renta, la regla podria
ser sobre la base de un 50% para la federacion y un 50% para estados y
municipios.

3) Las reglas de participacién en los egresos y sobre el patrimonio del Estado
también deben estar previstas en la Constitucion. El federalismo debe atender,
ademas de los ingresos, los egresos, el patrimonio y el endeudamiento.
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4) El Senado debe participar en la elaboracién, modificacién, aprobacién y
posible rechazo del presupuesto.

5) Las reglas para la participacién de los estados, regiones y municipios po-
bres tendrian que estar previstas en la Constitucion. No hacerlo equivale a ge-
nerar inestabilidad politica y social. Sélo el constituyente originario puede
equilibrar los intereses de los estados y municjpitises con los de los ricos. Para
incentivar los estados ricos se podria dejar a las entidades federativas el impuesto
sobre el valor agregado que se recaude en su territorio y sélo el fondo partici-
pable constituido principalmente por el impuesto sobre la renta y las contribu-
ciones especiales que fija la federacién, distribuirlo con criterios de equidad y
con miras al desarrollo de las regiones menos afortunadas.

6) La Constitucion debera sentar las bases de la armonizacién entre estados
y municipios de las contribuciones locales que de forma exclusiva les correspon-
dan para evitar la lucha fiscal e impedir el acrecentamiento de las desigualdades
territoriales.

7) Los municipios deben tener facultades legislativas, entre otras, sobre las
materias que constitucionalmente les correspondan.

8) Es imprescindible adicionar con nuevas facultades al Senado para que
sea el 6rgano encargado de conocer y aprobar los distintos fondos participa-
bles, de las medidas de fomento a las regiones pobres, de acordar y negociar
transferencias.

9) Los estados y municipios, a través de sus legislaturas y senados locales,
deben tener derechos de participacién, aprobacion, y en su caso de impugnacion
sobre transferencias, convenios, retrasos en la ministracion de las participaciones,
etcétera.

10) El 6rgano auténomo del federalismo, aunque no tenga las facultades
decisorias ultimas, debera colaborar con el Senado en las materias federa-
les, realizar estudios, formular proyectos e iniciativas de ley, ofrecer infor-
macion a estados y municipios y a la federacion, administrar los fondos y
coordinar las labores técnicas y administrativas entre federacién, estados
Yy municipios.

IV. El federalismo administrativo

1) La federacién sélo tendria la burocracia necesaria para atender sus atribu-
ciones exclusivas.

2) La burocracia de los estados y municipios se ocuparia de las atribuciones
exclusivas de los respectivos ambitos, y de la concerniente a las facultades con-
currentes, coincidentes y coexistentes.
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V. Municipio
Aspectos politicos municipales

1) Repensar la diversa naturaleza constitucional de los municipios: metropo-
litana, urbana, rural e indigena.

2) Definir el régimen politico del municipio: presidencial, semipresidencial o
parlamentario.

3) Determinar con claridad las atribuciones de los ayuntamientos, de los al-
caldes, las del Poder Judicial municipal, asi como la de sus érganos constitucio-
nales autbnomos.

4) Introducir el Senado estatal como Camara de representacién municipal.

5) Elaborar una Ley Reglamentaria del Articulo 115 constitucional.

6) Redefinir el sistema electoral municipal. Modificar el esquema de planillas,
y transformarlo en uno de mayoria con distritos municipales, o en otro de
representacion proporcional, en donde las fuerzas politicas estén debida-
mente representadas. En todo caso, debe evitarse la sobrerrepresentacion del par-
tido mayoritario.

7) Incorporar la reeleccion de los municipes.

8) Establecer la posibilidad para que el ayuntamiento expida leyes municipa-
les y no sélo reglamentos.

9) Contemplar el derecho de iniciativa legal de los ayuntamientos en el ar-
ticulo 71 de la Constitucion.

10) Limitar y diferenciar claramente los mecanismos de suspension y desa-
pariciéon de ayuntamientos.

11) Derogar la suspensién y revocacion de los municipes a cargo de las le-
gislaturas locales.

12) Prever la mocién de censura de los funcionarios municipales. Tal atribu-
cion seria de los ayuntamientos.

13) Potenciar el papel de los Tribunales Superiores de Justicia para dirimir
las controversias constitucionales locales o, en su defecto, de los futuros Tribu-
nales Constitucionales.

14) Perfeccionar los mecanismos de control de los ayuntamientos —al igual
que cualquier Poder Legislativo democratico— a los gobiernos municipales.

15) Incluir el servicio de carrera municipal con especial énfasis de los muni-
cipios pobres del pais.

16) Todo municipio debera contar con un Poder Judicial propio que debera
regirse por los principios de independencia y autonomia, entre otros ya enume-
rados en el capitulo del Poder Judicial.

17) Incorporar 6rganos autbnomos municipales: electorales, de proteccion a
los derechos humanos, etcétera.
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18) Establecer los Cabildos abiertos para los érganos inframunicipales como
las agencias o delegaciones.

Aspectos en materia financiera

1) Las férmulas y reglas de participaciones para los municipios sobre la tri-
butacién concurrente deben estar previstas en la Constitucién.

2) Prever reglas de armonizacién y compensacion entre los municipios a nivel
federal y dentro de los estados, lo que puede hacerse en la Constitucién o, por
lo menos, de la Ley Reglamentaria del Articulo 115.

3) Fiscalizar la administracion municipal mediante un érgano autbnomo de
control.

4) El mecanismo para la distribucién de las participaciones entre los munici-
pios no es conveniente que sea preponderantemente poblacional, sino que debe-
ria atender a cuestiones tales como la eficacia y la eficiencia en la recaudacion.

5) El endeudamiento municipal asi como las adquisiciones, concesiones y
enajenaciones de los bienes municipales deben estar autorizados por cada ayun-
tamiento, y establecer sanciones muy severas y responsabilidades a los funcio-
narios municipales que imprudente o culposamente hagan uso de estas
facultades, al igual que a los regidores que ligera o irresponsablemente realicen
las aprobaciones. También debe ser de competencia de los ayuntamientos la crea-
cion de empresas publicos municipales.

6) Los ciudadanos tendrian en todo momento el derecho de informacién sobre
las cuentas municipales, y los gobiernos quedarian obligados a rendirlas ante
ellos trimestralmente. Los ciudadanos podran preguntar o interpelar a las auto-
ridades municipales sobre el uso y la administracion de los recursos.

Los aspectos sociales

1) Introducir los mecanismos de democracia directa a nivel municipal, sin
posibilidad de manipulacion por las autoridades gubernativas.

2) Conceder a los concejos de participacion ciudadana atribuciones no sélo
consultivas, sino de iniciativa, impugnacion, aprobacién o rechazo sobre deter-
minados actos y programas municipales. Los concejos de participacién ciudada-
na se integrarian no por designacion de las autoridades, sino mediante eleccion
directa de los ciudadanos para garantizar su representatividad y eliminar la inje-
rencia de los 6rganos municipales de autoridad en la vida interna de los concejos.

3) Crear el establecimiento de programas para el desarrollo municipal a nivel
constitucional, no solamente relacionadas con el apoyo técnico o administrativo,
sino principalmente para el financiamiento equitativo entre los municipios del
pais.
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4) Los principales derechos de los ciudadanos seran: el derecho a la informa-
cién sobre las cuentas y resoluciones municipales; el derecho de proposicién
sobre proyectos municipales; mecanismos de denuncia y solicitud de investiga-
cion sobre los funcionarios municipales; derecho de consulta; derecho al refe-
réndum para la aprobacion de las leyes méas importantes; derecho de revocacion
de gobernantes, entre otros.

VI. Distrito Federal

1) Crear el nivel metropolitano para ciudades como el Distrito Federal.

2) El nivel o zona metropolitana tendria las atribuciones de un Estado pero
sin municipios.

3) La institucién del Cabildo abierto, los consejos de participacién ciudadana,
y los mecanismos de democracia directa serian la via para democratizar los 6r-
ganos inframetropolitanos. Ademas, la designacion de los delegados o repre-
sentantes de las agencias metropolitanas tendria que ser producto de la eleccién
directa.

4) La eleccién del gobernante de la zona metropolitana en caso de continuar
con el esquema presidencial seria por eleccién directa (esto ya fue anunciado
para 1997).

5) El 6rgano legislativo de la zona metropolitana tendria atribuciones simila-
res a los érganos legislativos estatales: legislativas, de control y de orientacion
politica.

6) La zona metropolitana, como cualquier estado, contaria con un Poder Ju-
dicial local y érganos constitucionales autbnomos.
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