Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/r4ICCb.

LAS TENSIONES ENTRE FEDERALISMO
Y CENTRALISMO FISCAL EN LAS CONSTITUCIONES

Alberto DiAZ CAYEROS*

SUMARIO: 1. Federalismo y territorio. 11. La autenticidad del pacto federal. 111. El

lugar de los pueblos. IN. El pueblo como lugar. V. Las carencias del Senado. V1. Los

limiles de los estados. V1. Los estados limitados. VIII. Bibliografia bésica sobre el
ederalismo mexicano.

I. FEDERALISMO Y TERRITORIO

n México existe una larga tradicion de estudios en torno al federalismo, que

exploran la relevancia de esta forma de organizacion institucional para nues-

tra historia constitucional.! Los estudios han estado dominados por un enfo-
que primordialmente historico o juridico, buscando entender el origen y evolucion de
clertas reglas y normas que han ido creando un sistema federal bastante distinto al
del resto de los paises en el hemisferio, no s6lo comparado con Estados Unidos, sino
también con Canada, Brasil, Venezuela, Argentina y cabria incluir también a Bolivia
o Colombia. El federalismo de México es sui generis.

Algunos de los rasgos del federalismo mexicano, como la incorporacién de los
municipios al régimen federal, abrevan de la tradicién gaditana; otros, como la au-
sencia de autoridad presupuestal en el Senado, son herencias de batallas politicas
decimonénicas; mientras que la peculiar concurrencia de potestad tributaria y la
prominencia de las transferencias federales, se form6 desde las reformas borboénicas
que crearon las Intendencias y los situados (precursor de nuestro sistema de partici-
paciones fiscales), hasta los pactos fiscales de la segunda mitad del siglo XX, durante
el régimen autoritario de hegemonia partidista. Estas influencias desembocaron en

* Universidad de Stanford.
' La literatura es vasta, pero algunos estudios notables incluyen los trabajos de Jos¢ Barragan,
Jorge Carpizo, Alonso Lujambio, Manuel Gonzalez Oropeza, Alicia Hernandez Chavez, Marcello

Carmagnani, Miguel Carbonell y Josefina Zoraida Vazquez, entre otros.
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un sistema de federalismo fiscal altamente centralizado, en el que los ingresos son
recaudados por el gobierno federal (con la excepcion de los impuestos prediales de
los municipios, todas las fuentes de impuestos importantes son federales) pero con
una alta descentralizacion en el ejercicio del gasto (los recursos federales no sélo son
ejercidos por los estados sino también directamente por los municipios).?

Este ensayo no pretende presentar una vision histérica comprehensiva del sis-
tema federal, ni una reconstruccion de las normas constitucionales o juridicas del
federalismo mexicano, o sus reformas. Se busca, mas bien, detonar una reflexién
sobre el territorio y la economia politica del funcionamiento del federalismo. El fe-
deralismo mexicano debe ser reexaminado desde una perspectiva de la economia
politica del territorio. El ensayo pretende avanzar en la comprension del federalismo
mexicano desde una perspectiva de la fragmentacion territorial y material, en lugar
del enfoque prevaleciente, que tiende a resaltar la unidad en la forma de gobierno.

Enfatizo varios temas que, a mi modo de ver, no han recibido la atencién que
merecen. Sugiero que la geografia de las jurisdicciones politicas debe tomarse como
dato fundamental en cualquier discusion del federalismo. Ademas, propongo un
enfoque politico en un doble sentido: por una parte, se pretende resaltar la con-
figuracion de fuerzas politicas, mas que una supremacia de la doctrina juridica o
las aspiraciones ideoldgicas o normativas, como la explicacion de por qué hemos
heredado el federalismo que tenemos; y por otra parte, se enfatiza el papel de las
instituciones politicas, mas que la norma constitucional, que son las que restringen
o permiten que los actores politicos con ambitos de accion en jurisdicciones territo-
rialmente delimitadas tomen decisiones en sus pugnas por el poder. El enfoque es de
economia politica, porque el prisma a través del cual se examina el funcionamiento
del federalismo pone mayor énfasis en el flujo de recursos financieros, incluyendo los
impuestos, el gasto y la deuda ptblica y su uso en la provision de servicios publicos.

II. LA AUTENTICIDAD DEL PACTO FEDERAL

Probablemente el debate mas conocido sobre el federalismo en México, que tuvo
cierta prominencia en los debates del Constituyente de 1917, pero sobre todo en la
Constitucion federalista y liberal de 1857, es la cuestion de la originalidad o auten-
ticidad del régimen federal. Sin restarle importancia a la larga discusion académica
sobre el tema, en realidad desde hace mas de medio siglo que el trabajo de Netie

2 Mi discusion del federalismo mexicano abreva de fuentes de estudiosos del federalismo fiscal,
la descentralizacion y el municipio que enfatizan mas la dimensién econémica que el ambito politico
o el electoral. Sin embargo, es importante sefialar que los estudios del federalismo electoral iran cre-
ciendo en importancia, con buenos trabajos disponibles de Caroline Beer, Alain de Remes, Jacqueline
Peschard, Jacqueline Martinez Uriarte y Laura Flamand, entre otros. Hay muy pocos estudios de la
dimension federalista de la opinion publica, incluyendo el trabajo de John Kincaid. Vale la pena tam-
bién resaltar algunos trabajos bastante viejos, de hace mas de 50 anos, que pretendian rescatar una
dimension de teoria politica combinada con datos empiricos, incluyendo Lloyd Mecham, August Spain
y la tesis doctoral de Robert Scott.
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Lee Benson (y otros estudios sobre la formacion de los estados y el régimen politico
liberal, como los trabajos de Edmundo O’Gorman y Jaime O. Rodriguez) deberian
de convencernos de que el federalismo en México fue desde el principio un sistema
arraigado entre la poblacion y adoptado como propio por las élites politicas mexica-
nas, no una simple imitacion.

Se puede realizar un sencillo ejercicio que revela la importancia creciente del
sistema federal en nuestras Constituciones, que consiste en contar la frecuencia de
palabras que se repiten en los textos constitucionales. Esto no constituye propiamen-
te un analisis textual, pero ilustra de manera muy contundente, si se hace de forma
comparativa, como va cambiando el énfasis de las Constituciones conforme avanza
la vida independiente del pais.®

Las dos palabras que aparecen con mas frecuencia en la Constitucion de Apat-
zingan son Gobierno (70 menciones) e Individuo (65). Provincia aparece en el déci-
mo lugar (24 veces) y Pueblo en el lugar decimoséptimo (mencionado 19 veces). La
de Apatzingan no es todavia una Constituciéon moderna, comparada con la de 1824
que ya muestra las secciones a las que estamos acostumbrados con garantias indivi-
duales y una seccion organica bien desarrollada. Quiza es sorprendente encontrar la
palabra individuo, pero hay que considerar que este es un texto fundamentalmente
abocado a promover la libertad y la prohibicion de la esclavitud.

En la Constitucién de 1824 la primera palabra en términos de frecuencia es
ahora “Estado” (mencionada 119 veces en el texto). Este es un dato revelador, pues
ilustra la preeminencia de dichas unidades politicas, asi como la idea weberiana de
una organizaciéon con monopolio legitimo del uso de la fuerza sobre un territorio
—una pretension ambiciosa acorde con las ideas mas avanzadas de creacion de na-
ciones-Estado—. Federacion aparece en quinto lugar (luego de Presidente, Camara
y Congreso) con 54 menciones. La palabra “Individuo” en esta Constitucion sigue
apareciendo con frecuencia, pero relegada al lugar onceavo, con 34 menciones.

Las Bases Organicas de 1836 y 1843 supuestamente revirtieron el pais a un
régimen centralista unitario. Sin embargo, la palabra con mas menciones en 1843
son los “Departamentos” (98 menciones). Nominalmente las unidades politicas ya
no se llaman estados, pero es claro que las entidades contintian siendo una reali-
dad de facto de la organizacion politica del pais, no obstante el régimen centralista.
En segundo lugar aparece la palabra “Republica” (76 menciones), mientras que la

3 En este trabajo presento una primera aproximaciéon eminentemente mecénica, dejando que fu-
turas investigaciones examinen nuestros textos de una forma menos burda y mas inteligente, desde
cualquier computadora conectada a Internet. La inspiracién para este ejercicio viene del proyecto de
humanidades digitales de Google que gener6 el Ngram Viewer. Especificamente el analisis se realiz6 en
el sitio tagul.com, que permite copiar y pegar cualquier texto, generando nubes de palabras y un archivo
con las frecuencias de las mismas. Otros sitios permiten realizar analisis mas sofisticados, tomando en
cuenta el idioma del texto original, o incluso existen alternativas de lo que se conoce como Procesa-
miento de Lenguajes Naturales, que permite comparar textos, incluyendo frases completas. En el ana-
lisis que sigue se eliminaron las palabras comunes como articulos, verbos y algunos nombres propios de
personas, dejando todos los sustantivos y agrupando plurales con singulares. Los textos constitucionales
fueron tomados del repositorio de la Camara de Diputados.
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palabra “Individuos” es cada vez menos frecuente, en el lugar décimo tercero, con
43 menciones.

La Constituciéon de 1857 recupera a los Estados como la palabra con mas men-
ciones (77), continuando una retérica que coloca la Ley y las Leyes (con 75 mencio-
nes), Unién en sexto lugar y Republica en un séptimo lugar, mas prominente que
Federacion en el lugar doceavo. Este orden sugiere que aunque el pais deberia para
entonces de ser concebido mas como los “Estados Unidos Mexicanos” subsiste to-
davia la idea de la “Reptblica” mexicana como la identidad del pais en formacion.

El mismo método puede ser aplicado a la Constitucion de 1917. En este caso
podemos incluir tanto la transcripcion del Diario de Debates del Constituyente de
1917, el texto original de la carta constitucional, y el texto actualmente vigente.
En el debate de los constituyentes la primera palabra en orden de popularidades es
otra vez Estado (con 4 673 menciones), seguida por Congreso y Poder. La palabra
“Federal” aparece en el orden 80 y “Municipio” en el lugar 110. En lugar de “In-
dividuo” (en el lugar 19, con 953 menciones), se debatié con frecuencia usando el
término “Hombre” (1 563 menciones en el lugar 13) y “Persona” (1 377 menciones,
en el lugar 19).

Este ranking de palabras mas o menos se conserva en el texto constitucional origi-
nal, en el cual “Estado” sigue siendo la palabra mas frecuente (con 240 menciones).
Esto muestra el alto grado de continuidad en la retérica de las Constituciones. En
el texto aprobado por el Constituyente, sin embargo, surge un nuevo término que
continuard ascendiendo a lo largo del siglo XX, a saber, la palabra “Federal” (cuarto
lugar de mayor frecuencia, con 139 menciones). Cuando se revisa el contexto del
uso de la palabra “federal”, ésta refleja casi siempre centralismo, especificando fa-
cultades otorgadas al gobierno federal.

El ascenso del gobierno federal es todavia mas patente cuando se examina el
texto vigente de la Constitucion, en donde la palabra “Federal” es la que tiene el
mayor nimero de menciones (703), seguida muy de cerca por “Estado” (con 671).
Hay que aclarar que el contexto de una gran parte de las menciones de la palabra
Estado en la Constitucion vigente ya no tienen ninguna relacion con las entidades
federativas, sino que reflejan un uso mas centralista, caracteristico de la segunda mi-
tad del siglo XX, e incorporando temas como la rectoria y planeacion del desarrollo
nacional.

Asi pues, el analisis de los textos constitucionales, incluyendo las etapas centra-
listas como las Bases Organicas, debe convencernos de que no hay nada ajeno ni
artificial en el federalismo mexicano como una forma de gobierno propia. Pero la
evolucion de nuestro sistema se ha desplazado de un énfasis en los estados como el
actor medular del arreglo politico institucional, hacia un sistema altamente centra-
lizado que conocemos, en el cual el gobierno federal juega un papel preponderante.
Es decir, la presencia de la palabra “federal” no significa fortalecimiento del fede-
ralismo, sino el enorme papel que juega el gobierno federal en toda la arquitectura
de gobierno. La historia constitucional nos permite vislumbrar, sin embargo, que la

* Utilizando el texto en el repositorio de la C4mara de Diputados, que hay que aclarar incluye al
final todos los articulos transitorios de las muchas reformas que se han realizado.
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Nubes de palabras en la Constitucion de 1917

Texto original Texto vigente (2016)
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NOTA: La grafica muestra nubes de palabras, en donde el tamafo de cada palabra es proporcional a
su frecuencia en el texto, comparando la Constitucién de 1917 en su texto original y su texto vigente.
Llama la atencién que, ademas del ascenso de la palabra “Federal”, el texto original hace un marcado
hincapié en la Ley y los 6érganos de gobierno. En contraste, el texto vigente da cabida, ademas, a una
gran cantidad de temas mas especificos, incluyendo lo electoral, los procedimientos y un énfasis en lo
nacional.

FUENTE: Elaboracion propia con base en los textos constitucionales original de 1917 y vigente en 2016,
segun el repositorio de la Camara de Diputados. El conteo de palabras y la visualizacion se realizaron
por medio del sitio tagul.com.

preeminencia del gobierno federal no es un hecho dado, sino el resultado de una
larga evolucién de reformas constitucionales que se acumularon durante buena par-

te del siglo XX.

III. EL LUGAR DE LOS PUEBLOS

Los municipios son parte integral del sistema federal mexicano. Esto es una anoma-
lia en comparacion con la mayor parte de las federaciones, en que todos los asuntos
que conciernen al régimen municipal se determinan al nivel de la legislacion de las
entidades federativas. El articulo 115 fue uno de los mas importantes en los debates
del Constituyente del917, pues en él se vertieron algunas de las pugnas y aspira-
ciones politicas que desembocaron en la espiral de guerra civil. Si bien las reivin-
dicaciones sociales plasmadas en los articulos 30., 27 y 123 son las mas discutidas,
tanto por su originalidad como por el legado que tuvieron en el funcionamiento del
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régimen politico y el corporativismo mexicano, en términos politicos el 115 resulta
una piedra fundacional de la forma de gobierno, sobre todo en lo que concierne al
impacto directo del quehacer publico en la vida cotidiana de los ciudadanos. A fin
de cuentas, es en el espacio municipal donde los individuos tienen la mayor parte de
sus interacciones con la autoridad y el poder publico.

La Constitucion de 1917 establecié unos cuantos principios claros, que los es-
tados no podian transgredir, para salvaguardar el régimen municipal: 1) no habria
autoridades intermediarias, como los odiados Jefes politicos o la divisién en agrupa-
mientos como los “partidos” caracteristica del Porfiriato; 2) la administracién de la
hacienda municipal debia ser libre; y ademas se afirmaba en el texto constitucional
que dicha hacienda tendria fondos suficientes para atender las necesidades locales;
3) que a los municipios les fuera reconocida una personalidad juridica; y 4) que los
gobernadores tendrian el mando de la fuerza publica en los municipios en donde
residieran.

En un espiritu federalista, el articulo original deja todas las demas atribuciones
para ser normadas por las legislaturas estatales, en sus propias Constituciones. Es
solo después de la reforma constitucional de 1983 en que se estipula especificamen-
te en la Constitucion federal cudles seran las atribuciones y responsabilidades de
los gobiernos municipales, y se legisla a nivel federal una uniformidad del régimen
municipal para todo el pais.> Paradéjicamente, si se considera que la reforma fue un
avance en la descentralizaciéon (que fortaleci6 a los municipios), la camisa de fuerza
en que se coloco el régimen municipal de todos los estados es contraria a una vision
federalista. La nueva estructura constitucional especificd que los municipios debian
proveer la mayor parte de los servicios publicos locales, como agua potable y alcan-
tarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones,
rastro, calles, parques y jardines y seguridad publica y transito.

Ademas, la reforma hizo explicitas las fuentes de ingresos fiscales de los muni-
cipios, estipulando que controlarian las contribuciones de propiedad inmobiliaria y
las participaciones federales que les correspondieran. La reforma especificé también
coémo se debian elegir las autoridades municipales y la conformacion de sus cabil-
dos. Es decir, la actual carta constitucional no reserva a los estados todo lo que no
se dice explicitamente en la Constitucién, sino que regula las funciones de gasto, in-
greso publico, servicios provistos y esquema electoral de los municipios, en lugar de
permitir diversas soluciones institucionales apropiadas para cada estado.

Antes de la vida independiente del pais, las reglas previstas para los pueblos de
indios en las Leyes de Indias y los nuevos municipios en la Constitucion de Cadiz
incluyen atribuciones para el gobierno local asombrosamente parecidas a las Cons-
titucion reformada hoy vigente. La Constitucion de Cadiz (eminentemente centra-

5 En este contexto, la reforma subsecuente al articulo 115 en 1999 no es tan importante fuera de
los circulos de discusion municipalistas. El cambio radical para fines del funcionamiento del federalis-
mo se dio ya desde 1983.

6 La literatura sobre el municipio en México es vasta, pero vale la pena revisar los trabajos de
Mauricio Merino, Enrique Cabrero y sus colaboradores, Jacqueline Martinez Uriarte, Victoria

Rodriguez y Peter Ward, entre otros.
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lista) establece en su articulo 321 que los ayuntamientos estan a cargo de la “policia
de salubridad y comodidad”, la seguridad y el orden publico, administrar y recaudar
impuestos, escuelas de primeras letras, hospitales y otros establecimientos de benefi-
cencia, “construccion y reparacion de los caminos, calzadas, puentes y carceles, de
los montes y plantios en comun, y de todas las obras publicas de necesidad, utilidad
y ornato”. Salvo las responsabilidades de las tierras comunales, que en México se
trasladaron a la estructura institucional ejidal dentro del articulo 27, la division de
responsabilidades de Cadiz es bastante similar a la que se establecié 150 anos des-
pués con la reforma de 1983.7

Esta similitud no deberia de sorprendernos. La responsabilidad de la institucion
municipal en realidad precede a los municipios mismos como institucién, pues abre-
va de la tradicion colonial que establecia solo unas cuantas villas y ciudades de es-
pafioles, algunos minerales y reales de minas, y miles de Pueblos de Indios como las
principales unidades politicas de la legislacion colonial. La mayoria de la poblacion
habitaba en esos pueblos, que después de la catastrofe demografica del siglo X VI,
fueron los espacios territoriales donde se recuperaron las comunidades politicas de
lo que hoy es México.

La Recopilacion de las Leyes de Indias en su Libro 6, Titulo 3o. establece de
manera muy clara que el propésito de los pueblos de indios es asegurar que los habi-
tantes puedan “vivir en policia”. Esta frase no significaba solamente la condicién de
orden publico que connota el dia de hoy, sino que implicaba la vida en polis, en uni-
dades politicas bien ordenadas que permitieran el desarrollo de las personas en una
vida politica propia de una Reptblica. Los pueblos no eran sistemas plenamente
democraticos, pero contaban con muchos espacios de representaciéon y rendicion de
cuentas que todavia se vislumbran en las practicas de usos y costumbres no solo en
los municipios de Oaxaca, sino en cientos de municipios indigenas en todo el pais.

IV. EL PUEBLO COMO LUGAR

La configuracion del territorio nacional fundado en los pueblos de indios, precurso-
res directos de los municipios, se puede observar en el mapa que realiz6 el geografo,
historiador y matematico Jos¢ Antonio de Villasefior en 1746, que acompané al
tratado 7heatro Americano, Descripcion General de los Reynos y Provincias de la Nueva Espaiia
y sus furisdicciones. Ese tratado constituy6 en su momento el compendio mas preciso
sobre las caracteristicas geograficas y la poblacion de lo que hoy es México. El mapa
no fue incluido en la publicacién misma, pero se resguarda en el Archivo General de

7 Cabe resaltar que en México los municipios mantenian y financiaban buena parte de las es-
cuelas primarias hasta la mitad del siglo XX, y probablemente jugaban un papel bastante impor-
tante en temas de salubridad. En el ambito de la educacién los municipios dejaron de otorgar servi-
cios educativos como consecuencia de la expansion de las escuelas rurales y en general de todo el sis-
tema educativo federal. Subsisten todavia algunos rasgos de dicha herencia en los sistemas educativos
y de salud estatales.
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Indias en Sevilla. Constituye probablemente la fuente sobre la cual se diseharon las
fronteras entre las intendencias creadas con las reformas borbénicas. En el Theatro
Americano se discute la organizacion territorial del territorio con base en jurisdiccio-
nes de Alcaldias Mayores, y en algunos casos ciudades, provincias o reinos.

Sin embargo, en el mapa de Villasefior no hay fronteras. El espacio territorial
esta cruzado por rios y montanas. Las ciudades principales muestran sus notables
catedrales. Y se muestran los fuertes y presidios, sobre todo en el norte, todavia en
incipiente proceso de colonizacion, y en los puertos de Veracruz y Acapulco. El
mapa muestra los mas de cuatro mil pueblos, que Dorothy Tanck de Estrada ha
estudiado y geo-localizado en su hermoso Atlas Llustrado de los Pueblos de Indios. Esos
pueblos tenian, por supuesto, linderos y mojoneras que marcaban los limites de sus
tierras respecto a sus vecinos. Pero en este mapa aparecen como puntos o iglesias,
reflejando que antes que territorios o fronteras, los pueblos eran lugares. Lugares
politicos con un espacio especifico urbano donde habitaban la mayoria de los pobla-
dores, gozando de ciertos derechos y protecciones.?

Las reformas borbonicas crearon el sistema de Intendencias, precedente de los
actuales estados. Las intendencias se convirtieron rapidamente en unidades politicas
con identidades propias. Las primeras imagenes de las intendencias se encuentran
delimitadas en una serie de hermosos mapas, también resguardados en el Archivo
General de Indias.? Pero atin en esos mapas la unidad politica fundamental sigue
siendo mas el pueblo, la villa o la ciudad, como un punto geo-localizado.

Cabe destacar que divisiones administrativas para la Nueva Espana en realidad
existen por lo menos desde el famoso Codice Mendocino (o la Matricula de Tribu-
tos) como provincias tributarias del imperio Colhua-Mexica o en la Suma de Visitas
de 1548, que organiza las comarcas como provincias. Durante el periodo colonial
los Corregimientos y Alcaldias Mayores fueron organizando el sistema de gobierno
indirecto del régimen colonial. Esas unidades se convirtieron en Subdelegaciones
después de las reformas que crearon las Intendencias, pero la vida politica de la
mayoria de la poblacion se realizaba en las Republicas de Indios en sus pueblos. Las
ciudades y villas de espafioles, a su vez, fueron desarrollando una vida republicana
propia, conforme a las instituciones municipales de la metrépoli a ultramar.

Alexander von Humboldt, en su famoso mapa de 1808, todavia concibe el te-
rritorio en los mismos términos que Villasenor. Se trata de una topografia definida
por puntos claramente localizados en el espacio territorial, antes que fronteras entre
unidades politicas mas grandes. Como en el caso de Villasenor, la discusion estadis-
tica de Humboldt usa una unidad administrativa mas grande, en este caso la Inten-
dencia, como la forma politica para organizar la demografia del territorio.

Regresando al tema de la reforma del articulo 115 original, algunos de los esta-
dos ya otorgaban a sus municipios poco mas o menos las mismas atribuciones que
se plasmaron en el texto constitucional después de 1983. Pero la reforma pretendié
subsanar las carencias de representacion del régimen de partido hegemonico, uni-

8 El esfuerzo més ambicioso para investigar de manera sistematica la genealogia de los municipios
es el monumental proyecto en curso de Bernardo Garcia Martinez.

9 Cuaderno de mapas de intendencias, ES.41091.AG1/27.17//MP-MEXICO, pp. 256-268.
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formando el sistema municipal en todo el pais, en lugar de permitir que cada estado
determinara, de acuerdo con sus caracteristicas locales, la mejor manera de estruc-
turar sus unidades politicas.

Las condiciones de los cinco municipios de Baja California son muy distintas a
las de los 570 de Oaxaca. Un espiritu federalista permitiria que cada estado esta-
bleciera la mejor forma de estructurar municipios para cumplir con las obligaciones
de proveer servicios publicos, esbozadas solo de manera general en la Constitucion
federal, para que sus habitantes se vean beneficiados de acuerdo con las caracteris-
ticas locales. Las soluciones institucionales que cada estado encuentre se podrian
convertir, ademas, en laboratorios donde se experimentan ideas nuevas, que pueden
ser adoptadas cuando sean exitosas o desechadas si no lo son. Pero para ello seria
necesario recuperar al pueblo como unidad politica de arraigo local y sistemas de
representacion y rendiciéon de cuentas no a los otros ambitos de gobierno, sino a sus
propios ciudadanos.

V. LAS CARENCIAS DEL SENADO

En la Constitucion de 1917 el Congreso Constituyente no corrigié una de las la-
gunas en las facultades del Senado, que debilita el funcionamiento del federalismo
mexicano. La asimetria bicameral, que faculta a la Gamara de Diputados y al Se-
nado a aprobar la Ley de Ingresos, pero da poder exclusivo a la Camara baja en
la aprobacién del Presupuesto, significa que el Senado no tiene autoridad sobre la
composicion territorial del gasto federal. En un sistema fiscal en que la mayor parte
de los recursos de los estados y los municipios provienen de transferencias federales,
esto significa que al Senado le falta autoridad para determinar los recursos disponi-
bles para el desarrollo regional.

Esto no es un accidente, sino que proviene de la intenciéon de ingenieria cons-
titucional de los liberales triunfantes del siglo XIX, que cuando restauran el Se-
nado en 1874, no querian que se convirtiera en un espacio de poder que pudiera
ser capturado por los gobernadores. Esta falla de diseno institucional es la que ha
generado soluciones funcionalmente equivalentes, como el papel que ha jugado la
Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago) como un grupo sin estatus cons-
titucional que formalmente discute los temas centrales del federalismo del pais, e
informalmente se ha vuelto un grupo de presion que busca aumentar (muchas veces
con ¢éxito) las transferencias federales a los estados.

Al no tener facultad sobre el presupuesto federal, el Senado no se constituye en
un actor de veto que pueda impedir o bloquear mayorias en la Gamara de Dipu-
tados que atenten contra los intereses de los estados. Esto es, en el disefio mismo de
todos los sistemas federales se contempla que cada estado tenga el mismo nimero
de representantes (Senadores) para asegurar que una mayoria numérica (que no
poblacional) de entidades esté empoderada para preservar derechos minoritarios de
las entidades pequefias. Pero la posibilidad de crear esas coaliciones de estados pe-
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quenos no existe en el sistema federal mexicano, por lo menos en lo que concierne
al tema presupuestal.

Desde una perspectiva comparativa no es del todo inusitado que un sistema
bicameral contemple cierta asimetria en el poder de ambas Camaras. Pero lo que
s resulta sumamente inusual es que el Senado mexicano tenga, ademas de asime-
tria, una representacion territorial muy atenuada. Practicamente todos los sistemas
federales del mundo tienen Senados con representacion exclusiva de las unidades
territoriales. El Senado mexicano da un peso extraordinario a los partidos politi-
cos, debido a la figura del Senador de minoria y el componente de representacién
proporcional dentro de la férmula de su integracién. Los dos partidos politicos con
mas popularidad en cada estado, al controlar la nominacién del primer nombre en
la lista de la formula de Senadores, aseguran control sobre un puesto del Senado en
cada estado. Y al controlar el orden de la lista de los Senadores de representacion
proporcional, controlan también una cuarta parte de la Camara Alta. Existe evi-
dencia de que el control de las nominaciones es bastante determinante del funcio-
namiento de un sistema federal. Cuando las nominaciones son controladas por par-
tidos politicos nacionales, el federalismo sufre, en comparacién con las situaciones
en que la nominacion a los cargos requiere de arraigo y apoyo local. El arreglo de
México tiene una logica politica clara, en el sentido de que la Camara Alta termina
con una composicion partidista similar a la Camara Baja, pero esa congruencia le
resta poder de contrapeso y veto sobre las decisiones que tengan implicaciones para
los intereses territoriales.

VI. LOS LIMITES DE LOS ESTADOS

Cien afios después del mapa de Villasefior, Antonio Garcia Cubas prepara la Carta
General de la Repiblica Mexicana de 1857, primer mapa nacional que, como ha demos-
trado lacidamente Raymond Craib, afianza la identidad de los ciudadanos imagi-
narios del México moderno. Este mapa se publica inmediatamente después de la
nueva Constitucion federalista de 1857, y una vez consumada la pérdida de la mitad
del territorio en la guerra con Estados Unidos. Este es, poco méds o menos, el mapa
que todos los mexicanos reconocen, aunque sea en las versiones decolores brillan-
tes que se solian comprar en las papelerias para la tarea de geografia en la escuela
primaria. De hecho, el mapa de Garcia Cubas se utilizé por décadas para ensefiar la
geografia nacional en las escuelas. No necesariamente se trata del mapa mas creati-
vo u original de Garcia Cubas, pues ¢l mismo realizaria unos anos después su Atlas
Pintoresco ¢ Histérico de 1885 que provocod gran admiraciéon no sélo en México sino
en Europa. Pero el mapa de 1857 refleja la realidad fundamental de un federalismo
mexicano consolidado.

En la Carta General de 1857 visualmente el impacto mas inmediato es ver que
los estados estan sombreados en(colores. Si se mira con cuidado, en varios estados
hay algunas importantes diferencias respecto a las fronteras actuales. Las dos penin-
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sulas, Yucatan y Baja California aparecen como una sola entidad cada una. Hay un
curioso estado de Tehuantepec, y no aparece todavia Nayarit. Pero este mapa cons-
tituye sin lugar a dudas un espacio territorial que corresponde con el México mo-
derno. Una linea roja en la parte superior claramente delimita el territorio nacional
frente a los Estados Unidos, hecho que resalta todavia mas cuando se observa que
no hay una linea limitrofe dibujada en la frontera sur con Guatemala. Vale recordar
que en los mapas de Villasenor o Humboldt no aparecian fronteras nacionales.

El contraste de la Carta General con respecto al mapa de Villasenor va mas alla
de resaltar la preeminencia de los estados y sus capitales como entidades politicas
que definen a la nacién. Las montaiias y los rios siguen existiendo, dada su relevan-
cia para la dificil integracion del territorio nacional. Pero ahora aparecen también
los caminos. El clasico relieve de la ruta entre Acapulco y Veracruz, ya realizada
por Humboldt décadas antes, se muestra en la Carta al pie, debajo del cuadro con
las leyendas. A diferencia de Villasefior, que coloco a la usanza de las cartas porto-
lanas, tres rosas de los vientos, en San Juan de Ulta, las islas Marias y el Tropico de
Cancer en el Caribe, ahora el énfasis es sobre los caminos de tierra adentro.!® En el
antiguo mapa de la Nueva Espafa la navegacion conectaba a la colonia con la me-
tropoli y las rutas de comercio de la Nao de China. El territorio de la nueva nacién
mexicana, en cambio, se integra hacia adentro. Es revelador, sin embargo, que aun
en ese mapa la economia no esta cerrada, pues se marca un camino central que une
los puertos al exterior, Acapulco con Veracruz, pasando por la Ciudad de México.

Este mapa permite reflexionar también sobre el gran debate fiscal del siglo XIX,
respecto a los impuestos internos y las alcabalas. Las alcabalas fueron restricciones
fiscales que perjudicaron el libre flujo de mercancias y el crecimiento econémico del
pais. En teoria la alcabala ya habia sido eliminada por Benito Juarez, al menos no-
minalmente, en 1861; pero es hasta 1869 que el territorio interno queda integrado
de forma definitiva y los estados dejan de imponer aranceles internos. La Constitu-
cion de 1917 incluye una prohibicién contundente a los impuestos internos, en los
articulos 117, 118 y 131. Los principios ahi contenidos no s6lo garantizan un trato
equitativo a las mercancias sobre todo el territorio nacional, y la unidad de la au-
toridad monetaria, sino que claramente mantienen en el ambito federal la relacion
comercial y financiera con el exterior.

VII. LLOS ESTADOS LIMITADOS

La limitacion de la autoridad estatal para crear aranceles internos fue sumamente
importante para la integracion de la economia nacional. Pero los estados se han vis-
to severamente restringidos por la carta constitucional en casi todas las areas, sean
temas sociales, de desarrollo econémico, politicas educativas, urbanas o de salud. A
los estados se les impide en la propia Constitucién tomar decisiones sobre muchos

10 Nétese que el mapa tenia latitudes y longitudes, pero visualmente lo que domina son las lineas
de navegacion en todas las direcciones de la brajula saliendo de las rosas de los vientos.
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ambitos del quehacer de gobierno que mas interesa a los ciudadanos. Esta camisa
de fuerza constitucional ha impedido que los estados se conviertan en verdaderos
detonadores del crecimiento regional. Si bien el articulo 124 establece con claridad
que todos los poderes residuales residen en los estados, en realidad la evolucion de
las reformas constitucionales durante buena parte del siglo XX gradualmente con-
centraron las atribuciones en el ambito federal. Esto se puede apreciar de manera
muy clara en los cambios al articulo 73. En su version original, el Congreso tenia
facultades muy importantes, relacionadas con la creacion de estados y sus limites;
la regulacién del Distrito Federal; emitir deuda, acuflar moneda y establecer un
Banco Central; controlar los impuestos al comercio exterior; legislar en temas de
mineria, comercio y banca; organizar todo lo relacionado con la defensa nacional;
manejar los terrenos baldios; cuidar las vias de comunicacién; vigilar la salubri-
dad nacional; establecer instituciones de educacién superior; y diversos temas rela-
cionados con la division de poderes, la ciudadania y las elecciones. Estas potestades
tenian un sentido claramente federalista, pues se relacionaban fundamentalmente
con temas en los cuales el ambito de accion relevante es el federal. En este sentido,
la Constituciéon original, junto con el articulo 124, incorporaba implicitamente un
fuerte principio de subsidiariedad, en donde el Estado federal sélo actuaba cuando
los estados no eran capaces de resolver necesidades publicas, sea porque rebasaban
su ambito territorial o por los efectos de derrama espacial que no lograban capturar
adecuadamente.

En 1921 se van agregando en este articulo cada vez mas atribuciones, empe-
zando por crear escuelas en todos los niveles, incluyendo las rurales. En 1929 se
le otorga a la Federacion la regulacion de los ferrocarriles, agregando en 1933 la
industria textil, y en 1935 la cinematografica y la eléctrica. En 1942 se prohibe a
los estados cobrar impuestos en recursos naturales, banca y seguros, y los impuestos
especiales en energla eléctrica, tabaco, gasolina, cerillos, pulque y explotacion fores-
tal. En 1947 se agrega la legislacion de loterias; en 1949, los impuestos a la cerveza;
en 1966, pasa a controlar las zonas arqueologicas o los monumentos histéricos. La
centralizacion observada en las atribuciones federales es todavia mas marcada en
el ambito fiscal, en que gradualmente la federacién va aprovechando los impues-
tos modernos mas importantes, incluyendo la renta personal y a las empresas, y las
ventas. La potestad tributaria de los estados, como lo muestro en otros trabajos, se
fue perdiendo como consecuencia de pactos politicos, en que los gobernadores y las
autoridades estatales cedieron su autoridad a cambio de carreras politicas sin riesgos
electorales, aseguradas por el gobierno federal.

Ademas, a partir de la década de los afios sesenta del siglo XX, se va estable-
ciendo en el articulo 73 la concurrencia de la federacion en diversos ambitos, empe-
zando por el educativo, pasando por los asentamientos humanos, la contaminacion,
la seguridad publica, la pesca y acuacultura, el desarrollo sustentable, la cultura, y
mas recientemente, el secuestro y la delincuencia organizada. La centralizacion en
el ambito tributario viene acompanada, entonces, por una descentralizacion en el
ejercicio del gasto, pues los estados y los municipios concurren con la federacion en
la provision de gran parte de los bienes y servicios publicos que importan a los ciu-
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dadanos. Para llenar la discrepancia entre los gastos descentralizados y la recauda-
cién centralizada, surge el sistema de transferencias federales, a través de las figuras
de Participaciones y Aportaciones, que hace que nuestro federalismo se caracterice,
sobre todo, porque prevalecen las transferencias.

En este trabajo no es posible explicar la evolucion del Sistema de Coordinacion
Fiscal. Sabemos, por el trabajo de Alejandra Irigoin, que desde la era borbdnica ya
se empezaron a utilizar los “situados” como sistemas de transferencias entre las uni-
dades del imperio espafiol. El trabajo de Marcello Carmagnani nos demuestra que
el siglo XIX tuvo fuertes tendencias centralizadoras en el ambito fiscal, en pugnas
relacionadas, por ejemplo, con la contribucion federal. Y mi propio trabajo describe
el proceso por el cual, el gobierno federal logré que los estados acordaran lo que
Barry Weingast y Maite Careaga han llamado un “pacto fiscal con el diablo”, en
que se abstienen de utilizar su capacidad fiscal a cambio de transferencias federales.

Una de las desventajas de los sistemas federales es que éstos pueden exacerbar
las diferencias regionales. Al permitir que los estados busquen avenidas de desarrollo
propias, esto puede generar tensiones redistributivas en las regiones pobres. En teo-
ria el centralismo permite que el gobierno nacional compense a las regiones menos
desarrolladas. Aunque también los sistemas federales pueden desarrollar mecanis-
mos por medio de los cuales se hacen transferencias igualadoras o compensatorias
a favor de las regiones atrasadas. El federalismo mexicano, no obstante su centrali-
zacion, no ha logrado realmente atenuar las marcadas desigualdades territoriales, y
tampoco ha creado sistemas de transferencias que permitan ofrecer pisos minimos
de satisfactores basicos mediante recursos para salud, educacion o infraestructura
social. Los aspectos financieros y fiscales del federalismo mexicano no estan esta-
blecidos estrictamente en la Constitucion, y rebasan con mucho los limites de este
ensayo.!! Sin embargo, debo enfatizar que, en mi opinién, el arreglo de nuestro
federalismo fiscal es consecuencia de acuerdos politicos heredados del pasado, que
constituye cada vez mas un lastre para el desarrollo social, la innovacion y la res-
puesta a las demandas heterogéneas de los ciudadanos en el mosaico de diversidad
que es México.

Necesitamos repensar el federalismo como una arquitectura institucional que
determina el flujo de recursos entre territorios gobernados por representantes
que deben responder a sus ciudadanos, que esperan que esta forma de gobierno me-
jore sus condiciones de vida cotidiana. Para ello es necesario tomar una perspectiva
mas critica sobre como es que se llegd al entramado institucional plasmado en la
Constitucion de 1917 y sus multiples reformas durante los pasados 100 afos, y si ese
andamiaje politico e institucional responde a sus aspiraciones originales.

Como una reflexion final, me gustaria tocar en uno de los articulos de la Cons-
tituciéon que desde la pacificacion del pais con el fin de la Guerra Cristera no recibe
mucha atencidn, pero es parte de la arquitectura de nuestro federalismo. El articu-
lo 122 de la Constitucién original de 1917, pasado con una reforma al 119 de la

11" Como en otros temas, hay una literatura muy solida y con nuevas aportaciones cada dia, pero

conviene ver el trabajo de Fausto Hernandez Trillo y sus colaboradores, Gustavo Merino y Luis F
Aguilar, ademas de autores ya mencionados en notas anteriores.
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Constitucion vigente, menciona que en casos de sublevacion o trastorno interior el
gobierno federal debe intervenir en auxilio de los estados, ofreciendo su proteccion.
Histéricamente algunas de estas intervenciones llegaron a incluir la declaracion de
desaparicion de poderes por parte del Senado.

La posibilidad de guerra interna y rebelion fue una de las grandes constantes de
la historia de México durante buena parte del siglo XIX y la primera mitad del XX.
La segunda mitad del siglo XX, sin embargo, resulté un periodo eminentemente
pacifico. Pero aun durante la pax post-revolucionaria algunos estados sufrieron bro-
tes de actividad guerrillera en el sur del pais. La rebelién Zapatista en Chiapas, al
cierre del siglo XX, surgié como un poderoso recordatorio de que el pais tenia asig-
naturas pendientes con su poblacién indigena, ancestralmente oprimida.'?

Conflictos internos de este tipo podrian generar que se invocara uno de los ele-
mentos mas delicados del sistema federal, a saber la intervencion de un orden de go-
bierno sobre otro. La rebelion social brota cuando las condiciones de pobreza, des-
igualdad y desgobierno se vuelven intolerables. Pero si se potenciara la arquitectura
del sistema federal se puede vislumbrar un futuro en que todos los socios del pacto
pueden beneficiarse. Una verdadera autonomia y soberania fiscal de los estados po-
dria generar el dinamismo econémico que ha eludido al pais por tantos anos. Las
regiones mas competitivas podrian capturar mejor las ventajas competitivas de la
globalizacion y la insercion en mercados internacionales. Un sistema de transferen-
cia verdaderamente compensatorio podria asegurar, a su vez, que las condiciones de
educacion, salud, y servicios pablicos en los lugares mas pobres gradualmente fue-
ran equiparables a las condiciones de las regiones mas ricas. Y los estallidos sociales
serian s6lo materia de estudio en nuestros libros de historia.
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