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CAPITULO SEGUNDO

EL FEDERALISMO A PRUEBA.
EL CENTRALISMO SILENCIOSO

Maria del Pilar HERNANDEZ

SUMARIO: 1. Planteamiento de principio. 11. Excursus. III. Una mirada

tedrica. IV. La tendencial centralizacion competencial: las reformas constitu-

cionales y las leyes generales. V. El federalismo en México: las proyecciones

del pasado. V1. Un reclamo de renovacion del pacto federal. VII. Andrés

Manuel Lipez Obrador: el gobierno de la “transformacion”. VIIIL. Corola-
rio. IX. Fuentes de consulla.

1. PLANTEAMIENTO DE PRINCIPIO

La dicotomia federalismo/centralismo' ha estado presente en el debate teé-
rico y politico nacional desde el origen fundacional de la formacién de la
Republica temprana’en la forma de organizacion y gobierno de México.

El planteamiento de principio del presente documento es dejar sen-
tado, primero, si se trata en realidad de un debate, y si, como tal, existen

' Se puede hablar propiamente de una dicotomia cuando nos encontramos frente a

una distincién de la que es posible demostrar la idoneidad para: ¢) dividir un universo en
dos esferas, donde todos los entes del universo quedan incluidos sin excluir a ninguno, y re-
ciprocamente exclusivas, en el sentido de que un ente comprendido en la primera no puede
ser al mismo tiempo comprendido en la segunda, y 4) establecer una divisién que, al mismo
tiempo, es total en cuanto a todos los entes a los que actual o potencialmente se refiere la
disciplina, y deben entrar en ella. Bobbio, Norberto, Estado, gobierno y sociedad, México, Fondo
de Cultura Econémica, 2009, pp. 11y 12.

2 Potash, Robert, “Investigando la historia econémica de la Reptiblica mexicana tem-
prana. Escritos recientes y adelantos tecnologicos”, Revista Historia Mexicana, México, vol. 35,
nam. 137, julio-septiembre de 1985, p. 111; Vazquez, Zoraida Josefina, “Un viejo tema: el
federalismo y el centralismo”, Revista Historia Mexicana, México, vol. 42, nim. 3, enero-marzo
de 1993, pp. 621-631.
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elementos objetivos que abonen a la eventual “puridad” de un modelo —al
caso, el norteamericano, de recibo en nuestro pais en el siglo XIX— o si
desde el origen se ha tratado de formas complejas o “mixtas de estado y de
gobierno”.

Alld como aqui, la prevalencia de uno de los modelos se decanta, sin
afan reduccionista y consciente de las variaciones, en dos modalidades, a
saber: centralista; es decir, concentrador de las decisiones de gobierno hacia
la periferia —a pesar del esquema formal federal consagrado en la Consti-
tucion del pais que se analice como descentralizado—, y a la inversa, des-
centralizado, pese al modelo centralista constitucionalizado.

Metodologicamente me sirve de guia un analisis formal normativo sin
obviar, desde luego, que los enfoques convergentes al tipo de andlisis que
realizo van desde el econémico, en su vertiente del federalismo fiscal, y el
regionalismo, asi como los estudios con un enfoque sociologico (Hugo Con-
cha Cantt), o asociado a la nueva gestion publica (Daniel Barcelé Rojas),
pero también con una perspectiva fiscal (Enrique Rabel Garcia). Abordajes
todos que se desarrollan en esta obra.’

En el caso del “federalismo mexicano” centralizado* —y lo planteo
como mi primera tesis—, son dos los elementos definitorios: el primero de
ellos “metaconstitucional”, y me refiero a su marcado caracter presicratico’®
(con mayorias o no en el Congreso nacional o en los estaduales), y el segun-
do “geosociologico”,’ que suma una extension vasta de territorio con pobla-
ciones profundamente heterogéneas. Sin ambages, al “federalismo mexica-
no” lo considero, atin, un modelo “hibrido”.

% Destacan las estructuras de gobierno que conforman los poderes Ejecutivos en sus

tres niveles: el federal, las entidades federativas y los municipios. Aqui se ubican también
los tres 6rdenes de gobierno en el nivel federal: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. “Las lineas
del debate incluyen: 1) formas de gobierno; 2) fortalecimiento municipal; 3) distribucién
competencial; 4) accién de inconstitucionalidad y controversia, y 5) descentralizacion y
regionalizacién de la justicia”.

* Valadés, Diego, “Federalismo centralizado”, Hechos y Derechos, México, 26 de junio
de 2014, disponible en: Attps://revistas juridicas.unam.mx/index. php./ hechos-y-derechos/article/view/
7078/9014.

> Categoria analitica elaborada y puesta al uso por Esteban Valenzuela a partir del
2007. Se entiende por tal el fenémeno centralista del poder en manos de los presidentes
latinoamericanos, que trastoca cualquier tipo de esfuerzo de descentralizaciéon politica y
administrativa. Ver, entre otros, Valenzuela, Esteban, “Chile duro: presicracia centralista”,
Descentralizacion en Ecuador, Quito, FLACSO, 2007, pp.119-141; Galvan, Camila, “Novel de
presicracia en los sistemas presidencialistas sudamericanos 1990-2010”, Revista Encrucyada
Latinoamericana, Santiago de Chile, nam. 1, 2017, pp. 71-101.

% Denominacién genérica para el conjunto de geociencias en el campo de las ciencias
sociales, tales como: geopolitica, geohistoria o geoeconomia, por citar algunas.
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En la l6gica anterior, la segunda tesis se nuclea en torno a que tales fac-
tores han mantenido, hasta el presente siglo y con sus respectivas atenuacio-
nes, un centralismo silencioso que transita, en los Gltimos siete gobiernos,
hacia su pleno reconocimiento constitucional. El instrumento: las reformas
o enmiendas constitucionales y su desarrollo via las leyes generales o nacio-
nales, sinénimo éstas de aquellas.

Asi, son planteamientos ambos que se ven constatados en el cuarto nu-
meral del presente documento, que por su propio caracter me obliga a ele-
gir prolegémenos en cada uno de los periodos sexenales a partir de Carlos
Salinas de Gortari a la actualidad, que constatan mi tesis sin demérito de
los logros alcanzados.

II. EXCURSUS

En pleno siglo XXI los diversos planteamientos en torno a las marcadas dis-
funcionalidades que el/los modelos de estados complejos evidencian frente a
los fenémenos multifactoriales (sociologicos, econémicos, culturales, étnicos,
lingtiisticos y religiosos; geosociologicos, en definitiva) que viven cada uno de
los estados nacionales, ponen en claro un hecho irrefutable: la lucha constan-
te de los entes territoriales frente a la acciéon concentradora de poder de las
autoridades centrales.

Desde la concepcion misma de un nuevo sistema de gobierno, mas
equilibrado en lo horizontal como en la estructura territorial vertical, se
evidenci6 en la razon pura como en la practica, la preocupacion de atem-
perar las distorsiones en el e¢jercicio del poder. Asi lo constatan los debates
del modelo primigenio norteamericano’ que sucedieron a la Independencia
de 1776 y que precedieron®a la Constitucién de 1787.

7 La Republica de las Provincias Unidas de los Paises Bajos (Union de Ultrech, 1579) es
considerada el primer modelo de Estado complejo; la unién llega a su fin con la ocupaciéon
francesa en 1795. Ver Sistemas politicos y electorales contempordneos. Reino de los Paises Bajos, Méxi-
co, IFE, 2004, pp. 15-18.

8 La asuncion de facultades legislativas por parte de los Congresos de los estados en
materia de endeudamiento y emisiéon de papel moneda, después de la llamada “rebeliéon
de Shays”, hizo posible el transito hacia la Convencién, cuyo debate central fue, en prin-
cipio, un sistema de pesos y contrapesos, y, en el genio de Madison: “1) el republicanismo,
centrado en el control popular, en el protagonismo de «the people themselves», y el disefio
mstitucional de un sistema parlamentario con supremacia del legislativo (Virginia Plan y
El Federalista no. 10) y divisiéon de poderes ([ Federalista no. 39 y 51), asi como la cultura
politica que hace posible la reptblica en un extenso pais; 2) el federalismo entendido como
soluciéon republicana de equilibrio inestable y sintesis de autogobierno y gobierno compar-
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Un modelo que fue de recibo en el derecho patrio en la Constituciéon
mexicana de 1824, asi como en paises de Europa (Alemania, Austria, Bél-
gica, Federacion Suiza); Asia (Emiratos Arabes Unidos, Republica de la
India, Federaciéon de Malasia, Repuablica Federal Democratica de Nepal);
Eurasia, con la Federaciéon Rusa, los paises de Europa del Este (Bosnia
y Herzegovina); América del Norte (Estados Unidos y Canadd); Améri-
ca Latina (México, Argentina, Brasil, Federaciéon de San Cristobal y Nie-
ves y Republica Bolivariana de Venezuela); Africa (Union de las Comoras,
Republica Democratica Federal de Etiopia, Estado de Eritrea, Republica
Federal de Nigeria, Repuablica Federal de Somalia), y Oceania (Estados Ie-
derados de Micronesia).

Cada uno de los anteriores heredero de los sistemas normativos sincré-
ticos' que han adoptado y adaptado el sistema federal descentralizado a sus
propias condiciones, pero con un rasgo comun: todos ellos enfrentados a las
siempre presentes influencias de los cambios de quienes acceden al poder y
de como ejercen.

En cualquier caso, nunca exentos de las amenazas centralistas que, las
mas de las veces, a golpe de reformas constitucionales y legales trastocan
la institucionalidad democratica en tanto conjunto de reglas que sirven
para el ejercicio del poder publico descentralizado y respetuoso de la so-
berania de los entes federados y la plena vigencia de los mecanismos de
garantia jurisdiccional, tanto del principio federativo como de lo organico
competencial.

tido, unidad y diversidad; en sus propios términos: como gobierno «parcialmente nacional,
parcialmente federal». A este respecto, quizas la leccién mas importante de Madison resi-
da precisamente en esta «happy combination» (£l Federalista no. 10), en el relieve y atn la
necesidad del federalismo para la construcciéon de la democracia republicana en un pais
moderno”. Ver: Maiz, Ramon, “«Dividing sovereignity»: federalismo y republicanismo
en la teoria de James Madison”, Revista D Estudis Autonomics ¢ Federals, Cataluna, num. 19,
abril de 2014, p. 13.

9 Como sucede en Estados Unidos entre federalistas y antifederalistas, en territorio pa-
trio se generan las disputas entre federalismo y centralismo, claramente registradas en el
periodo de 1824 a 1857, donde en apenas mas de tres décadas se suceden de manera abrupta
las Constituciones federalistas de 1824 (con sus reformas de 1847) y de 1857, asi como las
Constituciones centralistas de 1836 y 1843 (llamadas de Las 7 Leyes y Las Bases Organicas,
respectivamente).

1" Ver por todos: Benson, Nattie Lee, La diputacion provincial y el federalismo mexicano, Mé-
xico, El Colegio de México, 1955; Serna de la Garza, José Maria, El sistema federal mexicano:
trayectoria_y caracteristicas, México, Secretaria de Gobernacion-Secretaria de Cultura-Instituto
Nacional de Estudios de las Revoluciones de México-UNAM, 2016; Marvan Laborde, Igna-
cio, “Reflexiones sobre el federalismo y sistema politico en México”, Politica y Gobierno, nim.
1, México, primer semestre de 1997, pp. 149-166.
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Ni el transito hacia formas como la regional'' o la autonémica' que,
dicho sea de paso, también han sido cuestionadas, corregidas o mixtifica-
das, y todas ellas han tratado de dar una soluciéon de continuidad en el es-
quema de distribuciéon competencial entre los 6rganos centrales y los entes
territoriales. Los debates tedrico-practicos dan cuenta de ello, tal como lo
veremos mas adelante. No me queda duda: el federalismo, en cualquiera
de sus formulaciones, exige fuertes dosis de, primero, legitimidad politica y
operatividad de los controles inter-6rganos, rectius de la distribucion y con-
trol eficiente del poder, especificamente en la accion vertical, diluidos éstos,
pero la tnica solucién de continuidad es la necesaria reconstrucciéon del
modelo, al caso del mexicano.

III. UNA MIRADA TEORICA

Mas alla de la constatada pluralidad de modalidades federalistas, son insosla-
yables las notas comunes que son una constante a todos, bajo condicion que,
previstas constitucionalmente, por la via de los hechos se cumplan, a saber:

Primera, la tension politica e institucional, clave en la practica de todo
el sistema federal y que se traduce en independencia entre el gobierno cen-
tral y los gobiernos locales, con competencias constitucionales claramen-
te asignadas; por tanto, el poder se distribuye funcional y territorialmente
(clausula federal). Asi, conviven distintas unidades estrechamente entrelaza-
das que, en palabras del clasico del federalismo, Carl Joachim Friedrich, “...
virtud del principio federal se da la posibilidad de combinar una determina-
da unidad con una determinada diversidad”."

" Rolla, Giancarlo, “I’evoluzione dello Stato regionale in Italia: tra crisi del regionalis-

mo omogeneo e aspirazioni a un’autonomia asimmetrica dei territorio”, Regioni: Bimestrale
i Analist Guuridica e Istituzionale, Bolonia, nam. 1, 2019; Groppi, Tania, “Lo stato regionale
italiano nel siglo XXI secolo: tra globalizzazione e crisi econémica”, REAF, Catalufia, nim.
21, abril de 2015, pp. 35-72; Carboni, Giuliana Guiseppina, “Lo stato regionale al tempo del
rigore finanziario”, Ruwista dell’Associazione Ttaliana dei Costituzionalisti, Roma, ntm. 2, 2014, Pp-
1-20; Gambino, Silvio, “La transformacién del Estado regional italiano. Las modificaciones
introducidas por las tltimas reformas constitucionales”, Revista de Derecho, Coquimbo, nim.
2, 2005, pp. 93-130.

12" Aragén, Manuel, “El modelo territorial del estado en Espafia y sus problemas ac-
tuales”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, ntm. 1,
junio-diciembre de 1999, pp. 25-47, y “Sustituir o reformar el estado autonémico”, Revista
FEspaiiola de Derecho Constitucional, Madrid, nim. 108, septiembre-diciembre de 2016, pp. 359-
373; Pérez-Diaz, Victor et al., La crisis y las autonomias. La sociedad espaiiola ante la crisis y el sistema

de las autonomias, Madrid, FUNCAS, 2012.
13 Friedrich, Carl J., Trends of Federalism in Theory and Practice, Nueva York, Pracger, 1968.
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Importa sefialar que la independencia (autonomia/soberania) real de
los entes federados —titulares originarios del poder de decision— es con-
dicién necesaria ahi donde hay intromisiones indebidas del gobierno cen-
tral hacia los entes locales mediante actos o disposiciones generales; en su
caso, mediante reformas constitucionales sustractoras de las potestades
originarias,'* habrd un federalismo formal, no real. De ahi que eufemistica-
mente se hable de federalismo centralizado."

Segunda, la unién entre esas entidades diversas. Historicamente, los sis-
temas federales surgen de la existencia de entes con alto grado de heteroge-
neidad vy, por tanto, de la necesidad de conseguir la integracion y la union
organizativa de unidades politicas que otrora se mantenian independientes.
El esquema federal se ha mostrado como un instrumento ad hoc, al tiempo
practico y flexible, que posibilita el ejercicio y aseguramiento del poder en
condiciones dificiles desde un punto de vista geografico, étnico-cultural y
econdémico, maxime cuando los entes territoriales que integran la Federa-
ciéon evidencian, en esa heterogeneidad mencionada, un alto grado de des-
igualdad y diferencia.

Asi, el federalismo da vida a la idea del origen contractualista del poder
y de la sociedad, a través del cual unidades autonomas se unen para integrar
un todo, dejando en reserva para las mismas competencias que son intoca-
bles. Hemos apuntado que el federalismo tiene una fuerte dosis de legitimi-
dad politica de origen democratico en una doble manifestacion, tanto la de
los electores que ratifican los postulados constitucionales de una forma de
estado —desde luego, de gobierno— y por parte de los 6rganos constitucio-
nales de los entes federados, quienes materializan los derechos fundamenta-
les, inalienables e imprescriptibles de quienes integran el elemento humano
del estado; por virtud de la autonomia vy, en su calidad de estados miembros,
participar, decidir y recibir beneficios de manera “equitativa” en la vida
econdmica, financiera, politica y juridica del Estado nacional.

In substantia, lo que da origen al o los modelos federales se mantiene
permanentemente; me refiero a esta contradiccion o dilema subyacente que
marca la/las forma/s compleja/s, hibrida/s. En definitiva, en los diver-
sos estados nacionales, entre “unidad vs. diversidad” o “centralizacion vs.

" El caso paradigmatico en México son las constantes reformas constitucionales que

han dejado obeso al articulo 73 de la CPEUM, con 84 reformas de 1917 al 24 de diciembre
de 2020.

'S Aranguren, Eduardo, El federalismo americano: relaciones entre poderes en Estados Unidos,
Madrid, IEAL, 1987, pp. 33 y ss.; Fernandez Segado, Francisco, “El federalismo en Amé-
rica Latina”, Cuadernos México-Centroamérica, México, nam. 41, 2003, pp. 20, 24 y 30; Vala-

dés, op. cit.
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Descentralizacion”,'® las normas constitucionales como la realidad politica,
se ven impactadas por las decisiones en la accién de gobierno y, desde luego,
en el desarrollo econémico.

Diversidad vs. unidad marca de origen al federalismo, determinando la
necesidad de nuclear a la solidaridad, como el principio de defensa (protec-
cién) y apoyo (econémico) en la evidente diversidad de los entes federados.
Una solidaridad que, sin embargo, no ha generado una férmula de recon-
duccién y desarrollo homogéneo, al menos por lo que hace a México. Las
diferencias y los problemas contintian: en la poca claridad de las reglas consti-
tucionales atributivas de competencias producto del reformismo incoherente
y de ocurrencia; un sistema inconsistente de responsabilidades diluido en cau-
sales irreales; esquemas de control financiero sin mecanismos ciertos de cum-
plimiento; en el desarrollo econémico-financiero, fiscal, educativo, ambiental,
seguridad y, mucho menos, en igualdad e inclusion en el goce y ejercicio de los
derechos individuales y/o colectivos. El listado seria interminable.

IV. LA TENDENCIAL CENTRALIZACION COMPETENCIAL:
LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES Y LAS LEYES GENERALES

Debido a la naturaleza y extension del presente documento, abordaremos
indicativamente las reformas que, como se asienta en el acapite, en su ten-
dencia han devenido en centralismo puro.

1. Carlos Salinas de Gortari 1988-1994

El aspecto mas trascendente de las reformas constitucionales operadas
determiné un proceso de naturaleza administrativa que, agotado el modelo
de dominacion politica presidencial federalista y de desarrollo,'” a decir de

1" Véase, entre otros, Hofmeister, Wilhelm y Tudela Aranda, José, Sistemas_federales. Una

comparacion internacional, Madrid, Fundacién Konrad Adenauer-Fundacién Manuel Giménez
Abad, 2017.

7 En los terrenos social y politico el panorama tampoco era favorable. En esos momen-
tos el sistema politico vivié una de las peores crisis de legitimidad de los tltimos tiempos, de-
rivada de las insatisfacciones sociales por los dafios del ajuste econémico, las dudas en torno
a los procesos electorales —incluso el que llevo a Salinas a la Presidencia—, la corrupcion
gubernamental y politica y el deterioro de las organizaciones corporativas como instancias
de gestion y representacion social. Ver Ordonez Barba, Gerardo, “El régimen de bienestar
en los gobiernos de la alternancia en México”, Polis, México, vol. 8, nim. 1, nueva época,
primer semestre de 2012.
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Mauricio Merino,' implicé una “descentralizacién” que puede ser evalua-
da en dos sentidos: primero, “exitosa” en tanto nuevo modelo de control del
centro a la periferia; segundo, “fallida” en cuanto a los logros deficientes
debido a la debilidad de infraestructura (fisica, institucional y de recursos hu-
manos) de las entidades federativas y municipios: “...para recibir, con certi-
dumbre, las nuevas responsabilidades que esa descentralizacion suponia...”.
Paradéjicamente, de las materias concurrentes que sufrieron la centralidad
en la aparente descentralizaciéon fueron —como hoy lo son— educacién,"
salud/seguridad social®y politico-electoral.?!

Por demas, los érganos centrales pusieron manos a la obra: leyes federa-
les y generales que remplazaron

...Jas carencias con nuevas definiciones de alcance nacional [...] leyes ad hoc
que tomaban en cuenta la participacion creciente de las administraciones lo-
cales, pero que al mismo tiempo partian de un mirador centralista y tendian
inevitablemente a la homogeneizaciéon. Mas alla de las diferencias obvias en-
tre cada estado de la Republica —y con mayor rigor, entre cada uno de los
municipios—, la federacion opté por aplicar politicas homogéneas.

Y sumadas al control de recursos y de poder politico signaron el contiuum
de la vida centralista de México.

2. Ernesto Ledillo Ponce de Ledn y el “nuevo federalismo™

Bajo el proposito de romper con lo que ¢l mismo llamé “centralismo
insensible e ineficaz”, y al que identific6 como la causa de la inhibicion del

18 Merino, Mauricio, “La (des)centralizacién en el gobierno de Carlos Salinas de Gorta-

r1”, México, Foro Internacional, vol. XXXVI, ntms. 1-2, enero-junio de 1996, p. 376.

9 Se reforman los articulos 30. y 31 (DOF, 15 de marzo de 1993) y se expide la Ley Ge-
neral de Educacién del 13 julio de 1993.

2" Durante el sexenio el presidente Salinas de Gortari prefiri6 no dar continuidad a la
descentralizaciéon en materia de salubridad y promover, a través del Programa Nacional de
Solidaridad, una base de legitimidad popular alejada de los viejos esquemas corporativos,
al tiempo que crecia la expectativa de crecimiento de la privatizaciéon del sistema de pen-
siones.

2l En materia politico-electoral se reformé la Constitucién nacional en sus articulos 5o.,
35. 111, 36. I, 54, 60, 63, 73.VI base 3a., 74, 100, y se derogaron los diversos 17, 18 y 19.
Asimismo, se expidio el Codigo Electoral de Instituciones y Procedimientos Electorales del
15 de julio de 1990 y se crearon el Instituto Federal Electoral (IFE, reforma al articulo 41,
DOF, 6 de abril de 1990) y el Tribunal Federal Electoral (Trife, reforma al articulo 41, DOF,

6 de abril de 1990).
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desarrollo de estados y municipios, dicho presidente impuls6 algunas refor-
mas constitucionales para propiciar la integraciéon de los gobiernos estatales
a algunas instancias federales.

La estrategia del nuevo federalismo no sélo fue pragmatica, sino, ade-
mas, paradigmatica, especificamente en materia de modernizacién educati-
vay, en particular, de la descentralizaciéon de la educacién. El 18 de mayo de
1992, cuando se verifico el Acuerdo Nacional para la Educacién, dio inicio
el llamado “nuevo federalismo”.

La evaluacion de las acciones “descentralizadoras” es ambivalente.
Me explico: primero, si bien se concreto la transferencia de activos educa-
tivos a las 31 entidades del pais, los resultados fueron limitados; segundo,
trabajaron en contra tanto la presién ejercida por el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educaciéon como la de los gobernadores opositores
a Ernesto Zedillo —recuérdese que inicia la época de los “gobiernos divi-
didos”—, sumados el margen de accién de los estados por demas reduci-
do vy, sobre todo, una Secretaria de Educaciéon Pablica que en los hechos
como en la norma era preeminente. El resultado: el modelo impuesto se
erigié en “modelo intermedio” entre la descentralizacién plena y el cen-
tralismo existente.

En la materia jurisdiccional electoral se perpetra otro acto mas de cen-
tralismo: el otrora Tribunal Federal Electoral, “autbnomo” por imperativo
del articulo 41, parrato octavo —Duario Oficial de la Federacion (DOF) del 6 de
abril de 1990—, por reforma a los articulos 94 y 99 de la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) pasa a la estructura del
Poder Judicial de la Federacion; asi los magistrados serian propuestos por
el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) y aprobados
por las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Se-
nadores. El argumento de la asimilaciéon fue la “unidad de jurisdicciéon”, y
el yerro se evidencié en que la administracion, la vigilancia y los conflictos
laborales del 6rgano jurisdiccional electoral no fueron asumidos por el Con-
sejo de la Judicatura, error que, hasta la reforma del 11 de marzo del 2021,
se corrigio.

Dos aspectos negativos de la reforma: la pérdida de autonomia de la
ultima instancia en materia contenciosa electoral, bajo el argumento bala-
di asentado, sometiéndolo i foto a la potestad de quien preside la SCJN; la
segunda, aun cuando debo admitir que el modelo supera al anterior, que
dejaba en manos del Ejecutivo federal la propuesta de los magistrados, es
indudable la cercania del referido servidor ptblico al presidente de la Rept-
blica. La consecuencia: una centralidad injustificada.
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3. Vicente Fox Quesada: el gobierno de la alternancia y la reforma del Estado

Entre las acciones de inicio de gobierno, el presidente Fox integré una
Comision especial para la reforma del Estado que habria de analizar nueve
temas basicos, entre los que deseo resaltar el de federalismo y el fortaleci-
miento de las entidades del pacto federal,” al lo que se sumé: 1) el Progra-
ma Especial para un Auténtico Federalismo (PEAEF, por sus siglas) 2002-
2006% que, con una importante agenda a favor de la descentralizacion, en
accion coordinada y equitativa entre los ambitos competenciales de gobier-
no, buscaba atacar la pobreza, la inseguridad publica, el acceso limitado a
los servicios educativos y de salud, la carencia de infraestructura basica y
el deterioro ambiental, y 2) se reformé el Centro de Desarrollo Municipal
(CEDEMUN) y se convirti6 en el Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED).?* Asimismo, los temas hacendarios (mayo-
res transferencias y potestades tributarias y descentralizacion de funciones
y recursos) concentraron la atencion prioritaria de diversos actores. Incluso
uno de los tres procesos clave del PEAF fue el “federalismo hacendario”.

Lo lamentable de todos esos proyectos fue la ausencia de apoyo de las
mayorias en el Congreso, lo que llevé a una paralisis normativa (constitu-
cional y legal). El resultado: el mantenimiento de la debilidad endémica
de las entidades federativas y los municipios, ahora en manos de gober-
nadores de oposicién,” tornaron ain mas profunda la situacién de los
gobiernos locales.

El corolario de un sexenio que no concret6 sus objetivos fue el resultado

electoral de 2006 y la ya conocida derrota del entonces candidato presiden-
cial Andrés Manuel Lopez Obrador.

22 Los otros temas fueron: equilibrio de poderes y 6rganos auténomos del Estado, siste-

ma politico, poder judicial, sistema electoral, reforma politica del Distrito Federal, pueblos
indios, medios de comunicacién y derecho a la informacién, reforma econémica y derechos
humanos.

# Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006, “Temas de la agenda
nacional”, en Federalismo, Centro de Estudios Sociales y de Opinion Puablica, 26 de mayo
de 2006, disponible en: www.diputados.gob.mx/cesop/ .

2 Con la publicacién en el DOF del Reglamento Interior de la Secretaria de Goberna-
cién, y con el propoésito de consolidar un auténtico federalismo en México, el 30 de julio de
2002 el Poder Ejecutivo federal creé el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal, antes Centro Nacional de Desarrollo Municipal (Cedemun).

¥ Durante la segunda mitad de su sexenio el presidente Fox recurrié en nueve ocasiones
a la Suprema Corte para promover controversias constitucionales en contra de tres entida-
des estatales en cinco ocasiones, y cuatro mas en contra del Poder Legislativo, tres contra la

Camara de Diputados y una contra la Gamara de Senadores.
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4. Felipe Calderén Hinojosa

Tres son las materias que signaron la accién centralista en el sexenio
2006-2012: seguridad publica, salud y educacion, materias esencialmente
concurrentes que se vieron centralizadas.

El 8 de junio de 2008 se publicaron en el DOF sendas reformas cons-
titucionales en materia de justicia y seguridad publica, especificamente los
articulos 16, 17, 18, 19, 20, 21 y 22; las fracciones XXI y XXIII del articulo
73; la fraccion VII del articulo 115, y la fraccion XIII del apartado B del
articulo 123.

La reforma implicé la prevision de un Cédigo Nacional de Procedi-
mientos Penales —que, en el absurdo total, se dispuso en el articulo segundo
transitorio entraria en vigor ocho anos después, sin embargo se expide el 5
de marzo de 2014—. Asimismo: Ley General del Sistema Nacional de Se-
guridad Puablica (DOF, 2 de enero de 2009); Ley Federal de Extinciéon de
Dominio (DOF, 29 de mayo de 2009, abrogada segin el articulo segundo
transitorio de la Ley Nacional de Extincion de Dominio, DOF, 9 de agosto
de 2019); Ley de la Policia Federal (DOF, lo. de junio de 2009); Reforma
a la Ley General de Salud (DOF, 20 de agosto de 2009) del Cédigo Penal
Federal y del Codigo Iederal de Procedimientos Penales (Ley de Narcome-
nudeo, DOF, 20 de agosto de 2009); Ley General para Prevenir y Sancionar
los Delitos en Materia de Secuestro, y la Ley Federal para la Prevencién e
Identificacién de Operaciones con Recursos de Procedencia Ilicita (DOF, 30
de noviembre de 2010). Para el Ejecutivo federal la implementacion de estas
nuevas reglas significé un interés concentrado; es decir, que en términos de
rentabilidad politica ante la sociedad le significaria cumplir con el objetivo
de atender la demanda de seguridad.

A decir de Gerardo Hernandez,” la implementacién trajo consigo un
serio cuestionamiento por el nimero de muertes acaecidas: 1) las fallas en el
suministro burocratico; 2) las posturas de la opinién publica, y 3) los proble-
mas inherentes a la descentralizacion.

Otros factores que contribuyeron al avance en las materias de seguri-
dad, salud y trabajo fueron las fallidas reformas estructurales; a saber: los
resultados de la tan anunciada reforma fiscal fueron pirricos para la recau-
dacién tributaria, mas alla del impuesto empresarial a tasa tnica (IETU),
que ante los errores y efectos de su implementacion no se incremento el
coeficiente de recaudacion; la reforma energética se top6 con la oposicion

% “Analisis de la seguridad en México”, Politica y Cultura, México, ntim. 44, otoiio de

2015, p. 166.
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en el Congreso General, que obstaculiz6 la propuesta original: mayores fa-
cilidades a la inversion privada en las areas de exploracion, explotacion,
refinacion y distribucién, y méas autonomia de gestion a Pemex.?” Acciones
y consecuencias, todas las anteriores, trascendentes en la integracion de los
ahora extintos fondos de participaciones federales.

La reforma al sistema de pensiones, que iniciara con la negociacion de
la Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), culminé en 2007
con la nueva Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado (ISSSTE), a la cual se sumo la creacion del Sistema
Nacional de Pensiones, previsto en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012, y con la consolidaciéon de una especie de aseguramiento en materia
de salud para los no asalariados, lo que implicd, apenas, una parte de la se-
guridad social mediante la afiliacién al Seguro Popular, creado en el sexenio
de Vicente Fox en 2003, para aquellas personas no inscritas al IMSS ni al
ISSSTE. En conclusién, en materia de salud la consolidacion, “un sistema
tnico y universal de salud”, no se cumpli6 pese al considerable namero de
hospitales y clinicas construidos.

La reforma a la Ley Federal de Competencia Econémica se llevé a cabo
con el fin de asegurar que México transitara de un Estado indiferente ante
el poder de los monopolios y oligopolios a otro que ofreciera mayores opor-
tunidades a las pequenias companias productoras de bienes y servicios me-
diante el juego equitativo de las fuerzas del mercado, sin incluir los mono-
polios estatales, como establece el articulo 28 constitucional.

Finalmente, la reforma en materia laboral consistié en la modificacion
de multiples articulos de la Ley Federal del Trabajo (LFT) con objeto de
abatir el costo de la mano de obra, aumentar la empleabilidad de jovenes a
costa de los trabajadores maduros, despenalizar la flexibilizacion funcional
y numérica, reducir el peso de los sindicatos en las decisiones colectivas y
desincentivar el expediente de las huelgas. Lo lamentable es que esta refor-
ma si bien trajo consigo la flexibilizacién laboral, también gener6 una grave
profundizacion del proceso de precarizacion de los trabajadores en el pais y
sus entidades federativas.”

7 Gutiérrez R., Roberto, “La reforma petrolera de México: ¢dos sexenios sin politica
energética?”, Argumentos. Estudios Criticos de la Sociedad, México, nim. 58, septiembre-diciem-
bre de 2008, pp. 36-86.

% Se entiende por “precariedad laboral [...] la inestabilidad y a la falta de proteccién
legal de las ocupaciones asalariadas, dentro de él intervienen multiples elementos como
inestabilidad laboral, falta de proteccién médica y social, inseguridad sobre la continuidad
en el empleo, percepciéon de bajos salarios y vulnerabilidad social y econémica”. Ver “La

reforma laboral en México y sus impactos regionales”, Boletin Ciudades y Regiones, México,
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5. Enrique Pefia Nieto: la exaltacion de la centralidad federativa

De los sexenios precedentes, el del presidente Enrique Pefia Nieto se ca-
racteriz6 tanto por el ntmero sin precedente de reformas constitucionales
(155 articulos modificados) como por aquellas que marcan el trastrocamien-
to de las facultades concurrentes y, por tanto, centralizadas que, a continua-
c16n, desarrollo cronolégicamente.

A 2013

Educacion. Se reforma el articulo 3o. (DOF, 26 de febrero de 2013) para
crear el Sistema Nacional de Mejora Continua de la Educacion.

Si bien por reforma del 27 de febrero de 2013, mediante la adicion de
una letra “R” a la fraccion XXIX del articulo 73 (DOF de 5 de febrero de
2017), faculta al Congreso para expedir una ley general mediante la cual
se homologue la organizacion y el funcionamiento de los registros civiles,
los registros publicos inmobiliarios y de personas morales de las entidades
federativas y los catastros municipales, es hasta el 2021 que la Camara de
Diputados decidi6 dar el golpe de centralidad en la materia; en sesion del 30
de abril se aprob6 el dictamen correspondiente. Se prevé la creacion de una
Plataforma Nacional de Informacion Registral y Catastral, asi como de un
Consejo Nacional de Armonizaciéon y Homologacion Registral y Catastral.

B. 2014

Acceso a la informacién y proteccion de datos personales, articulos 6o.;
73, fraccion XXIX S,y 116, entre otros. Transformacion del Instituto Federal
de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI) en el Instituto Nacio-
nal de Transparencia, Acceso a la Informacion y Protecciéon de Datos Perso-
nales (INAI, DOF;, 7 de febrero de 2014), cuyas facultades fueron potenciadas
sustancialmente con la Ley General de Transparencia —a través del articulo
73, fraccion S, se faculta al Congreso General para expedirla—. El nuevo or-
ganismo asumi6 una gran cantidad de tareas, entre otras, la integracion del
consejo del Sistema Nacional de Transparencia —instancia de coordinacién
y deliberacion que tiene como objetivo la organizacion de los esfuerzos de

nam. 1, noviembre-diciembre 2012, disponible en: Atlp://www.saree.com.mx/unam/node/40#.

YiZqEkUzZlo.
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cooperacion, colaboracién, promocion, difusiéon y articulacién permanente
en materia de transparencia, acceso a la informacioén y proteccion de datos
personales de los 6rganos garantes en las 32 entidades y representantes del
Archivo General de la Nacion, la Auditoria Superior de la Federacion y el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia—; la creacion de la nueva Pla-
taforma Nacional de Transparencia, y la elaboracion de los lineamientos de
actuacion del instituto y de los sujetos obligados para dar vigencia a la ley.

Se cre6 en Sistema Nacional de Archivos mediante adiciéon al articulo
73, XXIX de una letra S, motivo de reforma publicada en el DOF el 29 de
enero de 2016. Reforma politica/electoral, se transforma el Instituto Fede-
ral Electoral en Instituto Nacional Electoral (DOF, 10 de febrero de 2014).
Incorpora la reeleccién consecutiva de senadores y diputados federales, di-
putados locales, presidentes municipales, regidores y sindicos.

Dos de las reformas verdaderamente lesivas de la soberania de los Eje-
cutivos y de los Congresos estatales en esta reforma de febrero de 2014 fue-
ron, primero, la relativa a los consejeros y magistrados electorales estatales.
Por lo que hace a los consejeros estatales de los denominados Organismos
Publicos Locales Electorales (OPLES), se le confiere facultad al Consejo
General del Instituto Nacional Electoral (INE) para designarlos y remover-
los (articulo 116, fraccion IV, inciso c), numeral 20.). En el caso de los ma-
gistrados integrantes de los tribunales estatales electorales, corresponde al
Senado su designacion (articulo 116, fraccion IV, inciso c), numeral 5o0.). El
argumento: la corrupciéon en la designacién de estos funcionarios. Sin em-
bargo, la experiencia no ha despejado la duda de la parcialidad.

La segunda lesion a las elecciones estatales y municipales, conforme a lo
dispuesto en el articulo 116, fraccion V, apartado B, inciso ¢), el INE puede
ejercer facultades de “asuncioén”, “delegacién” y “atraccién”; se centrali-
zaron asi las facultades, despojando las que de origen y conforme al pacto
federal correspondian a las autoridades estatales. Duro golpe y, hasta aho-
ra, injustificado en tanto no se encuentre un procedimiento de designacion
verdaderamente objetivo y aséptico de quienes llegan a integrar el 6rgano
“nacional” administrativo electoral. Me atrevo a proponer un método infa-
lible: el de insaculacion por entidad federativa, una vez que se satisfagan las
exigencias constitucionales y la experiencia electoral.

Desde luego, la reforma constitucional se vio acompanada de sen-
dos cuerpos normativos nuevos y otros reformados en la misma fecha del
DOF (23 de mayo de 2014), “leyes generales”, sancionadas las siguientes:
de instituciones y procedimientos electorales (LGIPE); de partidos politicos
(LGPP), de delitos en materia electoral (LGDME). Asimismo, se reformaron
otros ordenamientos: Ley General del Sistema de Medios de Impugnaciéon
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en Materia Electoral (LGSMIME); Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion (LOPJF), y el Codigo Penal Federal (CPF).

Se cred la Fiscalia General de la Republica como érgano constitucional
auténomo (DOF, 10 de febrero de 2014). La transicion en México de procu-
radurias a fiscalias, desde el inicio y a siete anos de verificada, no evidencié
mejoras significativas en la procuraciéon de justicia, ni siquiera tratandose de
las fiscalias con un alto grado de autonomia. La reforma constitucional que
mir6 al érgano federal, nuevamente, trastoc6 un diseno de las procuradurias
estatales, con un modelo de procuraciéon de justicia ineficiente y cuestionable.

Se dot6 de autonomia constitucional al Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (articulo 26, DOF, 10 de febrero de 2014),
en tanto 6rgano a cargo de la medicion de la pobreza y de la evaluacion de
los programas, objetivos, metas y acciones de la politica de desarrollo social,
asi como de emitir recomendaciones en los términos que disponga la ley, la
cual establecera las formas de coordinacion del 6érgano con las autoridades
federales, locales y municipales para el ejercicio de sus funciones.

C.2015

Se reformaron y adicionaron los articulos 25, 73-XXIX-W, 79, 108,
116 y 117 en materia de responsabilidades hacendarias, con la finalidad de
constitucionalizar el “principio” de que el Estado velara por la estabilidad
de las finanzas puablicas y del sistema financiero para coadyuvar a generar
condiciones favorables para el crecimiento econémico y el empleo; “prin-
cipio” de observancia obligatorio para el Plan Nacional de Desarrollo, lo
mismo que los estatales. Facult6 al Congreso de la Union para expedir leyes
en materia de responsabilidad hacendaria que tengan por objeto el manejo
sostenible de las finanzas publicas en la Federacion, los estados, municipios
y el antes Distrito Federal.

Por reforma publicada en el DOF del 27 de mayo de 2015, se previ6 la
creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion y se faculté al Congreso de
la Unidon para expedir una ley general que estableciera las bases de coordi-
naciéon del Sistema Nacional Anticorrupciéon (73-XIV), asi como también
expedir la Ley General de Responsabilidades Administrativas (XXIX-V).

D. 2016. Todo se puede mediante leyes generales o nacionales

Por decreto de 29 de enero se reformaron diversas letras a la fraccion
XXIX del articulo 73, con la finalidad que el Congreso General expida las
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leyes generales respectivas en materias como: “C” asentamientos humanos;
“G” protecciéon del medio ambiente y restauracion del equilibrio ecold-
gico; “J” cultura y deporte; “K” turismo; “L” pesca y acuacultura; “N”
constitucion, organizacion, funcionamiento y extincion de sociedades coo-
perativas, asi como concurrencia en materia de fomento y desarrollo sus-
tentable de la actividad cooperativa; “N” en materia de cultura, excepto lo
previsto en la fraccién XXV del propio articulo 73; se incluye la participa-
cion de lo social y lo privado (articulo 40.); “P” derechos de los nifios, ninas
y adolescentes; ““I”” archivos y creacion del Sistema Nacional de Archivos.

Por reforma al articulo 79, fraccion I, contenida en el mismo decreto
del 29 de enero de 2016, se ampliaron las facultades de fiscalizaciéon de la
Auditoria Superior de la Federacion en materia de participaciones federales
y/0, en su caso, por empréstitos adquiridos por entidades federativas, mu-
nicipios y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, extremando
asi los controles centrales hacia los gobiernos locales en materia de recursos.
Al tiempo se reforma el articulo 134 en materia de disciplinas hacendaria
y financiera, mayor control central a las entidades federativas y municipios.

El 27 de julio se publicé una nueva reforma constitucional al articulo
73, en esta ocasion para adicionar una letra “X” a la fraccion XXIX, otor-
gando facultades al CGongreso para expedir la legislacion general en materia
de derechos de las victimas.

E. 2017

En este ano se da una nueva acometida en contra de las facultades ex-
clusivas de los Congresos estatales. Asi, mediante leyes generales se habran
de regular:

— Se reforma la fraccién XXI, inciso c¢), para sancionar la legislacién
unica en materia procedimental penal de mecanismos alternativos
de solucion de controversias en materia penal, de ejecucion de pe-
nas y de justicia penal para adolescentes.

— Se reforma la letra “A” de la fracciéon XXIX, en materia de meca-
nismos alternativos de solucion de controversias, excepto la materia
penal.

— Se modifica la letra “R”, en materia de armonizacién y homologa-
cion de la organizacion y el funcionamiento de los registros civiles,
los registros publicos inmobiliarios y de personas morales de las en-
tidades federativas y los catastros municipales (ver afio 2013).
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— Se adiciona una letra “Y”, en materia regulatoria, ley general a la
cual quedan sujetos principios y bases; los tres ambitos competen-
ciales de gobierno.

— Se adiciona una letra “Z”, en materia de justicia civica e itinerante.

El corolario de la centralidad en la administracién de justicia, com-
petencia del fuero comun, lo constituye la Gltima reforma al articulo 73,
intersticio por el cual, en el sexenio de Pena Nieto, sirvié para constitu-
cionalizar los afanes centralistas, ahora nada silenciosos. Me refiero a la
reforma en materia de justicia cotidiana (Soluciéon de Fondo del Conflicto
y Competencia Legislativa sobre Procedimientos Civiles y Familiares) pu-
blicada en el DOF el 15 de septiembre de 2019. Se recorre el contenido de
la fraccion XXX para pasar a ser la XXXI, en aquella se asigna facultad al
Poder Legislativo federal para legislar en materia procesal civil y familiar.
Fraccion XXXI, que prevé las facultades residuales que, en estricto senti-
do, han servido de fundamento para la expedicién de las leyes generales.

No omito mencionar que los articulos transitorios de la reforma expues-
ta lineas arriba constituyen una regulacion constitucional paralela, fuera de
toda técnica legislativa, convirtiéndose los transitorios, desde entonces, en
un instrumento de reforma constitucional subrepticia.

V. EL FEDERALISMO EN MEXICO:
LAS PROYECCIONES DEL PASADO

Formal y expresamente, la CPEUM contiene un bloque normativo de regu-
lacion del esquema federal con reglas como: determinaciéon de ambitos de
competencias federal, estatal y municipal; existencia de un sistema judicial que
garantiza el respeto de las normas constitucionales y sus derivadas, entre otras.

Sin embargo, las transformaciones que van del régimen de partido he-
gemonico a las transiciones partidarias en el ejercicio del poder se caracte-
rizan por una gran coincidencia de intereses entre los 6rganos ejecutivos y
legislativos, que adquirieron ciertos matices descentralizados en el periodo
que corre entre el aito 2000 al 2012 por, eventualmente, darse los gobiernos
divididos,* tanto en la relacién entre el Ejecutivo federal y las camaras o
con los gobernadores y congresos de las entidades federativas, asimismo, en
el ambito estadual entre los gobernadores y los congresos; fendémeno que

2 Espinoza Valle, Victor Alejandro, “Baja California: reglas electorales y alternancia

politica”, El federalismo electoral en México, México, LX Legislatura-Cadmara de Diputados-
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales-Miguel Angel Porraa-UNAM, pp. 190 y ss.
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redundé en la accién centripeta del gobierno federal y, en su caso, de los
Ejecutivos de los entes federados.

No paso por alto, desde luego, que la competencia politica en los es-
tados en el curso de los afios noventa® otorgd centralidad a los actores y
a las instituciones politicas locales dentro del escenario nacional, dando
lugar a un “nuevo federalismo” con una orientaciéon dual. La creciente
energia competitiva abrié la posibilidad de que, al tomar distancia frente
al gobierno central, no necesariamente se impulsara el pluralismo, sino se
reafirmaran practicas clientelares de las ¢lites autoritarias, quienes encontra-
ban ocasion para desafiar a la autoridad federal y para reforzar su control
politico estatal.”!

Antes, como ahora, los mecanismos para asegurar esa centralidad, in-
variablemente, han sido las modificaciones constitucionales, como ya he-
mos asentado, o para dar una eventual autonomia federal, los convenios de
colaboracion entre los 6rganos centrales y las entidades federativas y entre
¢éstas y los municipios en materia administrativa y, en especial, financiera-
fiscal. Por lo que hace a los convenios con los municipios, los gobiernos de
las entidades federativas han asumido desde la seguridad publica, pasando
por la materia turistica, pero en esencia el manejo de cobros por concepto
de impuestos y aprovechamientos.

El triunfo del Movimiento Regeneracion Nacional (Morena) en 2018,
y su aplastante mayoria organica —a la cual se sumaron los partidos En-
cuentro Social, del Trabajo y Verde Ecologista de México— en ambas
camaras® del Congreso General, han puesto en marcha, como una des-
afortunada regresion, los mejores tiempos de triunfo del Revolucionario
Institucional y su organico legislativo avasallante y sin posibilidad de ac-
ci6n de la “oposicion”.

A tres afios de gobierno, la cooptaciéon de cargos publicos de eleccion
popular o de designacion por los miembros del partido en el poder, el predo-

30" Peschard, Jacqueline, “La dimensién federal de la democratizacion electoral”, El fede-
ralismo electoral en México, México, LX Legislatura-Camara de Diputados-Facultad de Cien-
cias Politicas y Sociales-Miguel Angel Porra-UNAM, 2008, pp. 41-43.

31 Loépez Rosas, Moisés, “Gobiernos divididos horizontales en México”, Socioldgica, Mé-
xico, vol. 16, nams. 45-46, 2001, pp. 201-232.

2 ¥l 3 de junio del 2020 la presidenta de la Mesa Directiva a la Camara de Senadores
anunci6 la disoluciéon de los grupos parlamentarios de los partidos Encuentro Social y de la
Revoluciéon Democratica por no cumplir con las exigencias tanto de la Ley Organica del
Congreso General como del reglamento Interior del Senado. Asi, en la eventualidad de que
los ahora senadores independientes de los partidos disueltos pasen a engrosar las filas del
Morena, éste sumaria 77 senadores; a uno de alcanzar la mayoria simple, digamoslo asi, por

si mismo.
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minio de la figura presidencial —como antano—, la promocién de reformas
constitucionales atin mas centralizadoras —seguridad publica, educacién y
sistema anticorrupciéon— y anuladoras de la accion de los gobiernos y con-
gresos de las entidades federativas, que a diferencia de la era priista que se
concretaba de facto y por las facultades metaconstitucionales presidenciales,
en la actualidad propician la existencia, de wre, de un sistema eminentemen-
te centralista en el que las decisiones nacionales, trascendentales o no, son
adoptadas de forma cupular sin consideracion, i foto, de la opinién o inte-
reses de los entes territoriales del pacto federal.

Lo anterior cambia el panorama del estado de la cuestiéon vy, en parti-
cular, de la prospectiva de los estudios que, en materia de federalismo, en
su sentido descentralizador, se vino generando durante las Gltimas déca-
das en busca de una via para mejorar las estructuras del modelo federal
mexicano.

Tales estuerzos redundaron en el fortalecimiento de los mecanismos de
garantia a su correcta funcionalidad, o maximizando el respeto efectivo de
los ambitos de competencia asignados; por desgracia, factores supervenien-
tes en un continuum que afecta la eficacia de dichas garantias y, por tanto,
tornan en un ciclo vicioso la recurrencia de las reformas constitucionales:
sin diagnostico y sin un referente en términos de disefio normativo, el siste-
ma federal mexicano, cada dia més, evidencia su desnaturalizacién y, desde
luego, el explorado esquema de centralidad que doctrinarios han postulado
criticamente, pero que los politicos han puesto en accién.

Se ha confundido la necesidad de un federalismo descentralizado con
plenas garantias con modificaciones que se han enderezado para, primor-
dialmente, mejorar el sistema politico en una doble vertiente: primero,
permitiendo una completa, libre y equitativa lucha por el poder publico
entre los diversos partidos politicos formados —con una evidente fragmen-
tacion—, y segundo, por cuanto hace al sistema electoral, incorporando
nuevos instrumentos que redunden en mayores garantias de legalidad al
momento de elegir a nuestros gobernantes.

A pesar de los cambios que se han dado en la vida institucional de
nuestro pais, no ha sido claro y palpable el avance para lograr el respeto
y la asuncién plena de las caracteristicas federalistas que debieran regir la
vida nacional. Hoy en dia siguen existiendo una serie de factores u omisio-
nes que sojuzgan el libre y verdadero accionar de algunas figuras contem-
pladas en el marco federal de nuestra nacién, sometiendo a gobernadores
de los las entidades federativas, especificamente a través de las participa-
ciones y aportaciones, ramos generales 28 y 33, respectivamente, que in-
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cluyen, desde luego a los municipios.”” Existe un numero de fondos fede-
rales —que son parte del ramo 33— que, en particular, son sensibles en su
manejo, entre ellos: Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y
Gasto Operativo (FONE); Fondo de Aportaciones para los Servicios de Sa-
lud (FASSA); Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social; Fondo
de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demar-
caciones Territoriales del Distrito Federal; Fondo de Aportaciones Multi-
ples; Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnologica y de Adultos
(FAETA); Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pablica de los Estados
y del Distrito Federal, y Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas.

VI. UN RECLAMO DE RENOVACION DEL PACTO FEDERAL

El advenimiento de una situaciéon por completo sorpresiva y sin precedente,
como lo es la pandemia por el COVID-19, alter6 el estado de cosas imperan-
tes en el sistema federal mexicano.

No es desconocido que la evolucién de las facultades constitucionales y
politicas —me refiero a la acciéon del gobierno, puntualmente— de los go-
bernadores ha disminuido considerablemente, lo que coloca a los Ejecutivos
estatales ante nuevas tensiones; la principal: actuar con menos recursos en
lo fiscal y en la politica social/asistencia publica.

Como he apuntado, la situacion hic et nunc en la que se encuentran los
gobernadores ha venido como un continuum en el punto mas pronunciado en
la historia de la sustracciéon de competencias que data de la época del ex pre-
sidente Salinas de Gortari: el Programa Nacional de Solidaridad, que redefi-
ni6 el gasto y concentro los recursos en manos de la administracion central,
con lo que cancel6 la capacidad gestora y clientelar de muchos gobernado-
res con la posibilidad de generar sus propias politicas. Ademas, obligd a los
Ejecutivos a competir por los recursos en un plano de igualdad y horizonta-
lidad con los municipios, los partidos politicos y otras fuerzas locales.

Pero en este devenir, los gobernadores han realizado acciones que les
permiten contrarrestar la acciéon centralizadora en manos de los Ejecutivos
federales y sus mayorias congresuales, clara exponente es la Conferencia

3 . . . .
38 “Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiernos de las entidades federativas la dis-

tribucion y calendarizacion para la ministracion durante el ejercicio fiscal 2020, de acuerdo
a los recursos correspondientes a los Ramos Generales 28 Participaciones a Entidades Fede-
rativas y Municipios, y 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipio”

(DOF, 3 de enero de 2020).
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Nacional de Gobernadores (Conago), instituida en el 2001, y congregando,
a partir de 2003, a la mayor parte de los Ejecutivos estatales del pais.

Pero ante la emergencia sanitaria por COVID-19, y frente al cuestiona-
miento de las facultades que la CPEUM prevé —puntualmente en materia
sanitaria y la adopciéon de medidas que incluyen la restricciéon de derechos
fundamentales— en términos concurrentes entre la Federacion, las entida-
des federativas y los municipios, ahora entendemos la poco esclarecedora y
necesaria redimension del federalismo, que esta nuevamente sobre la mesa
de discusion.

En este marco surge la reivindicacion, bajo la razén practica, de algu-
nos gobernadores en términos de un “nuevo pacto federal”, asi como en
términos del sistema de coordinacion fiscal. Por ejemplo, el frente de gober-
nadores del Partido Accién Nacional (PAN), abril de 2020, con Aguasca-
lientes, Yucatan, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Querétaro, Quintana
Roo, Tamaulipas y Baja California Sur; al mismo tiempo, los gobernadores
de Tamaulipas, Nuevo Leoén (independiente), Coahuila (Partido Revolucio-
nario Institucional, PRI), Durango, Michoacan (Partido de la Revolucion
Democratica-Partido del Trabajo, PRD-PT) y Jalisco (Movimiento Ciuda-
dano) se unen para propiciar la reactivaciéon econémica y la generaciéon de
empleos frente a las decisiones del Ejecutivo federal.

Si, en efecto, es menester la revision a todo el andamiaje de nuestra
forma de Estado federal, redefiniendo qué facultades si corresponden a las
entidades federativas y cuales a la Federacién —quiza no en un modelo puro
al estilo norteamericano, sino en la conjuncién de razén pura/razén practi-
ca—, para determinar qué modelos que nos proporcionan comparacién son
mas adecuados para México, sin ejercicios estériles de academicisimo, sino
con el afan de concertar y concretar un modelo que concilie y no separe.

VII. ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR:
EL GOBIERNO DE LA “TRANSFORMACION”

Al 28 de mayo del 2021 se contaban 58 reformas constitucionales verifica-
das en el gobierno del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador. De ellas
resaltaré las que, sentadas en el sexenio 2012-2018 y otras de nueva creacion,
mantienen la ruta del centralismo a golpe de modificaciones constitucionales
y leyes generales, éstas via el ya incomprensible articulo 73 y en manos de una
mayoria que, minada en las recientes elecciones de 2021, transitan por los
acuerdos para alcanzar las mayorias; con leyes generales siempre se puede, lo
hace posible la fraccion XXXI del virtuoso articulo 73.
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A cuatro meses del inicio de su gobierno, el presidente Lopez envié una
iniciativa de reformas a los articulos 22 y fraccion XXX del 73 (DOF, 14
de marzo de 2019), en materia de extincién de dominio y, desde luego, la
expedicion de una ley ahora adjetivada como “nacional” que, por cierto, se
publico el 9 de agosto del mismisimo 2019. La ley es muy prolija en relacién
con las causas de la extincion, ya previstas en el articulo 22, a saber: corrup-
cién, encubrimiento, delitos cometidos por servidores ptblicos, delincuencia
organizada, robo de vehiculos, recursos de procedencia ilicita, delitos contra
la salud, secuestro, extorsion, trata de personas y delitos en materia de hidro-
carburos, petroliferos y petroquimicos.

Vale la pena sefialar antes y reflexionar después sobre estas “leyes nacio-
nales”. Primero, hay que decir que, sintomaticamente, a partir del sexenio
del ex presidente Pena Nieto® adquieren carta de naturalizacion; segundo,
reflexionar que tales ordenamientos pueden ser generales por su naturale-
za 0, en su caso, se determinan como “leyes generales” que regulan “siste-
mas nacionales”. Como se les llame o utilicen implican, invariablemente, la
ruptura de la estructura descentralizada de competencias; en una palabra:
centralizadoras.

El 26 de marzo del 2019 se publicaron las reformas a diversos articulos
de la Constitucion, con las cuales inici6 la militarizacion de la seguridad
publica;® se cre6 la Guardia Nacional, adscrita a la Secretaria de Seguri-
dad Puablica, a quien se le asigné la tarea de formular la denominada Estra-
tegia Nacional de Seguridad Publica. Y nuevamente se facult6 al Congreso,
articulo 73, fraccion XXIII, la Ley de la Guardia Nacional, obvio de carac-
ter centralista, y dos leyes nacionales, la del Uso de la Fuerza y la del Re-
gistro de Detenciones. Llama la atencién la adicién al articulo 76, fracciéon

3 En el sitio “Leyes Federales de México”, Camara de Diputados, son identificables bajo

tal calificativo las siguientes, en su orden de aparicion: Codigo Nacional de Procedimientos
Penales (DOF, 16 de mayo de 2014); Ley del Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas
(DOF, 4 de febrero de 2018); Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (DOF, 18 de
julio de 2016); Ley General en Materia de Desaparicién Forzada de Personas, Desaparicion
cometida por Particulares y del Sistema Nacional de Basqueda de Personas (DOF, 17 de
noviembre de 2012); Ley Nacional de Ejecucion Penal (16 de junio de 2016); Ley Nacional
de Extinciéon de Dominio (DOF, 09 de agosto de 2019); Ley Nacional de Mecanismos Alter-
nativos de Soluciéon de Controversias en Materia Penal (DOF, 29 de diciembre de 2014); Ley
Nacional del Registro de Detenciones (DOF, 27 de mayo de 2019); Ley Nacional del Sistema
Integral de Justicia Penal para Adolescentes (DOF, 16 de junio de 2016); Ley Nacional sobre
el Uso de la Fuerza (DOF, 27 de mayo de 2019).

% Hernandez, Maria del Pilar, “Distopia o ucronia: la militarizacién de la seguridad
publica en México”, Emergencia sanitaria por COVID-19: un acuerdo desconcertante, jemergencia por
motiwos de salud o de seguridad?, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2020,
pp- 123-129.
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XI; se le confiere al Senado la facultad de analizar y aprobar la Estrategia
Nacional de Seguridad Puablica, una facultad sélo de papel, ya que en la
eventualidad de que no se pronuncie se entenderd aprobada.

Virtud la derogacién de las reformas educativas de Pena Nieto, se emi-
tieron las diversas a los articulos 30., 31 y 73 (DOF, 15 de mayo de 2019):
se previo la creacion de los sistemas para la Carrera de las Maestras y los
Maestros, el Nacional de Mejora Continua de la Educacién, y se facultd
al Congreso de la Unién para expedir la leyes del Sistema Nacional de
Mejora Continua de la Educacién; la General del Sistema para la Carrera
de las Maestras y los Maestros, y las generales de Educacion Superior, y la de
Ciencia y de Tecnologia e Innovacion.

El cambio de politica en materia de salud: del Seguro Popular a la aten-
ci6n del Instituto Nacional de Salud y Bienestar (Insabi), que se concreta,
al menos en su prevision constitucional, mediante el decreto de reformas
publicado en el DOF del 8 de mayo de 2020.

El 18 y 24 de diciembre se publicaron decretos de reforma, nuevamen-
te, al articulo 73, el primero a la letra “C” de la fraccion XXIX, para que
el Poder Legislativo federal legisle en materia de movilidad y seguridad vial,
y el segundo a la letra “P” de la misma fraccién, en lo relativo a formacion y
desarrollo integral de la juventud.

Finalmente, el 28 de mayo de 2021 se adicioné una fraccion XXIII bis
al articulo 73, para que el Congreso legisle, mediante ley general, lo relativo
a la seguridad privada.

Deseo finalizar este apartado con la referencia al decreto publicado en
el DOF del 6 de noviembre del 2020, por el que se reforman y derogan di-
versas disposiciones de la Ley para la Proteccion de Personas Defensoras de
Derechos Humanos y Periodistas; de la Ley de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo; de la Ley de Hidrocarburos; de la Ley de la Industria
Eléctrica; de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;
de la Ley General de Proteccion Civil; de la Ley Organica de la Financiera
Nacional de Desarrollo Agropecuario, Rural, Forestal y Pesquero; de la Ley
de Ciencia y Tecnologia; de la Ley Aduanera; de la Ley Reglamentaria del
Servicio I'erroviario; de la Ley General de Cultura Fisica y Deporte; de la
Ley Federal de Cinematografia; de la Ley Federal de Derechos; de la Ley
del Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo; de
la Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados; de la
Ley General de Cambio Climéatico; de la Ley General de Victimas, y se
abrogo la Ley que crea el Fideicomiso que Administrara el Fondo de Apoyo
Social para Ex Trabajadores Migratorios Mexicanos.
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Pero no ha bastado la cirugia juridica mayor a la Constitucion, en
2012 como en 2020;% se ha perpetrado una forma mas sutil de sustraer
recursos financieros a los gobiernos de los estados y someterlos, asi, a los
designios del gobierno central: primero via los decretos del Ejecutivo fe-
deral mediante los cuales se

...establece[n] las medidas para el uso eficiente, transparente y eficaz de los
recursos publicos, y las acciones de disciplina presupuestaria en el ejerci-
cio del gasto publico, asi como para la modernizaciéon de la Administraciéon
Publica Federal, medida puesta en operacion en el sexenio de Pefia Nieto
y que en el presente sexenio se han aplicado; segunda, la extincion de los
fideicomisos que afecta: “a) el desarrollo de las actividades agropecuarias,
forestales, pesqueras y las econémicas vinculadas al medio rural; 4) la inver-
si6n fisica con impacto social, ambiental y de desarrollo urbano; proyectos
de infraestructura y equipamiento educativo, de salud, de prevencién social,
prevencion del delito y proyectos de capacitaciéon y emprendimiento en las
zonas de produccion minera; ¢) la atencion de los efectos de desastres natu-
rales —dada la falta de capacidad financiera de la dependencias y entidades
paraestatales, asi como de las entidades federativas—; d) programas y pro-
yectos de infraestructura publica y su equipamiento en materia de servicios
basicos, infraestructura vial, movilidad urbana, espacios publicos en ent-
dades federativas; y ¢) el apoyo a 10 estados con menor indice de desarrollo
humano, para programas y proyectos de inversion para acceso a servicios
basicos de educacién y salud e infraestructura basica.”

VIII. COROLARIO

El planteamiento de un nuevo pacto federal no es baladi; requiere de un me-
diato analisis de los que implican las facultades federales, la clausula “residual”
y, sobre todo, una revisiéon y limitacién exhaustiva del articulo 73 constitu-
cional, precepto que ha sido el instrumento normativo por excelencia para
sustraer, paulatinamente, atribuciones del catalogo de las entidades federativas
y pasarlas al estatus de, eufemisticamente, “nacionales” en el articulo 73, y
desarrolladas por “leyes generales”.

Sumaria a estas lineas el necesario ejercicio pedagogico de la Auditoria
Superior de la Federacion, que aflo con afio realiza analisis del Estado y que

% DOF de: 10 de diciembre de 2012, 30 de diciembre de 2013, 22 de septiembre de
2016, 6 de setiembre de 2018 y 26 de agosto de 2020.

57 Alvarez, Lia, “No tapemos el pozo: el destino de los fideicomisos en proceso de extin-
ci6n”, México Evalaa, disponible en: https://www.mexicoevalua.org/no-tapemos-el-pozo-el-destino

-de-los-fideicomisos-en-proceso-de-extincion/#_findm.
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guarda el adecuado gasto de las entidades federativas por lo que hace a los
ramos 28 y 33. Ha detectado en donde estan los yerros recurrentes. Los 61-
ganos de la administracion publica federal deben ser, puntualmente, objeto
de una fiscalizacién clara y transparente que permita exponer en doénde
continda el uso indiscriminado de dinero publico, sin simulaciones.

Lo anoto en atencién al tema del nuevo pacto fiscal, y sobre todo que
haya un quid pro guo entre Federacién, entidades federativas y municipios;
éste es el nacleo duro que integra, ademas, la desproporcion en las reformas
constitucionales plenas de contenidos subrepticios en los articulos transito-
rios, tal como lo he constatado en un somero recorrido de seis de seis pre-
sidentes; seis anos de cinco presidentes, y tres del actual en funciones, que
corren de 2018 a 2021.

El federalismo es necesario que sea entendido como soluciéon republica-
na de equilibrio estable y sintesis de autogobierno y de gobierno comparti-
do; unidad y diversidad. En sus propios términos: como gobierno “parcial-
mente nacional y parcialmente federal”.

En la medida en que la reforma constitucional y los decretos de los
Ejecutivos erijan los instrumentos “juridico y técnicos” de menoscabo y
sustraccion de competencias y recursos financieros de las entidades fede-
rativas, transitamos de una centralidad silenciosa de precarizaciéon de la
vida federativa y municipal a una expresa y preocupante centralizacion del
poder. Nuestra historia del presente asi lo constata.
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