LA NUEVA AGENDA A DEBATE
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Breves precisiones conceptuales
n nuestro pafs, equivocadamente y con frecuencia,
se hace depender la existencia de un verdadero fe-
deralismo con el debilitamiento del presidencialis-
mo; en los Gltimos afios cada vez cobra mayor auge
laidea de que democracia, modernidad politica, efi-
ciencia y responsabilidad gubernamental sélo pue-
den presentarse y reproducirse en las estructuras fe-
derales, debido a que, supuestamente, los gobiernos
locales son sinénimo de tradicionalismo politico,
ineficacia, irresponsabilidad gubernamental y auto-
ritarismo. En todo esto existe una lamentable confu-
sion conceptual: el federalismo es un sistema de o1-
ganizacién politica o forma del Estado, como lo son
los unitarios, autonémicos y las confederaciones.
Por su parte, el presidencialismo es una de las
tres posibles formas de gobierno de las demo-
cracias contemporaneas, junto con el parlamen-
tarismo y el semipresidencialismo. En tanto que
la democracia es un concepto o ideal a alcanzary
—por medio de multiples indicadores— podemos
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definir o considerar qué tanto se aleja o se acerca
un sistema politico a ese tipo ideal y distinguirlo
asi de los totalitarios, de partido Unico, teocrati-
cos 0 autocraticos. Finalmente, tradicionalismo y
modernidad son rasgos que pueden presentarse en
cualquiera de los sistemas politicos, de gobiernoy
de organizacion politica; mientras que la eficacia
gubernamental es una caracteristica del funciona-
miento de las instituciones estatales, cualesquiera
que estas sean.

Los sistemas de organizacién politica mencio-
nados pueden existir con un sistema de gobierno
presidencial,! parlamentario? o semipresidencial,®
en el marco de un Estado de derecho con un siste-
ma politico democratico o autoritario, cuyas ins-
tituciones gubernamentales y autoridades pueden
tener grados diferenciados de eficacia y respon-
sabilidad politica, asi como caracteristicas varia-
bles de tradicionalismo o modernidad. Ningan
sistema de organizacién politica y de gobierno es

cualitativamente superior a otro, simplemente son
diferentes. Es un mito que la mal llamada “provin-
cia mexicana” sea un reducto del tradicionalismo
politico, la antidemocracia y la ineficiencia guber-
namental, como se puede observar en la Tabla 1.

Volviendo a los falsos supuestos sobre las re-
laciones entre mayores competencias de las es-
tructuras locales de poder, con el autoritarismo y
la antidemocracia, no puede sostenerse que ten-
gamos un sistema politico bipolar con enclaves
democraticos modernos conformados por las es-
tructuras federales, la Ciudad de Méxicoy grandes
zonas tradicionalistas o predemocraticas en las
entidades federativas y sus municipios. Quienes
suponen esto ignoran que ha sido precisamente
en las entidades federativas donde han surgido
muchas de las figuras democraticas, electorales y
politico gubernamentales modernas ¢ innovado-
ras, mismas que en el orden federal todavia no se
implantan o su establecimiento sufre retraso evi-
dente, como se demuestra en la Tabla 1.

Tabla 1

Por otro lado —y a propésito del debate sobre
la Guardia Nacional—, es un falso supuesto que
eficacia y profesionalismo sélo puedan existir en
cuerpos policiacos federales, como lo argumen-
tala iniciativa centralista para la eliminacién del
caracter estadual y ciudadano de esta institucion
constitucional. De acuerdo con la Encuesta Nacio-
nal de Seguridad Publica Urbana (ENsSu) de sep-
tiembre de 2018, la percepciéon de efectividad de
la policia municipal de San Pedro Garza Garcia,
Nuevo Ledn, es de 81.7%, contra 72.6% de la fede-
ral, que estd casi empatada con la Gendarmeria
con un 82.2% y sélo superada en ese municipio
por el Ejército con 88% y la Marina con 89.9%. Sin
embargo, de las 68 zonas metropolitanas o ciuda-
des en que se realiz6 la encuesta, en 24 de ellas
(35%), el Ejército tiene una percepcion de efectivi-
dad menor que la policia municipal de San Pedro
Garza Garcia. A suvez, la percepcion de efectividad
de la Policia Estatal de Nuevo Leén (78%) esta por
encima de la Policia Federal en ese municipio, asi
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como en 64 de las 68 ciudades en que se realizé el
estudio demoscopico. Entonces, jen realidad qué
esta detras de la pretensién de hacer prevalecer
el articulo cuarto transitorio de la iniciativa del
gobierno federal para debilitar o desparecer a las
policias estatales y municipales?

La centralizacion del poder a través

de reformas legislativas

Como estos avances o innovaciones en la “provin-
cia mexicana” seignoran u ocultan, los poderes fe-
derales argumentan “a modo”: “como ustedes (las
autoridades locales) son incapaces de hacer cual-
quier cosa, ya que ni siquiera sirven para cobrar
impuestos, entonces, ahora, el que lo va a hacer
es el gobierno federal, a través de la expedicién de
leyes generales”,* optando por la via de la centra-
lizacién y modificando drasticamente el esquema
competencial previsto por el Constituyente de 1917
en el articulo 124 de la Carta de Querétaro.

Se hadicho que la forma mas sencilla de visuali-
zar el proceso de centralizacion en el Estado mexi-
cano consiste en revisarlas 79 reformas realizadas
al articulo 73 constitucional. Efectivamente, des-
de 1921 el Poder Revisor de la Constitucién le ha
otorgado al Congreso de la Unién 34 atribuciones
o competencias adicionales a las 31 que le confiri6
el Constituyente Revolucionario. No obstante, al
recurrir a este analisis se puede dejar de lado que
entre estas nuevas competencias se encuentran las
de expedir, de manera permanente, leyes generales
en 26 distintas materias.’ Fue tal la agregacion de
facultades para el Congreso de la Unién, que hasta
se acabaron todo el abecedario en la fraccién xxix
del articulo 73 constitucional.

Sin embargo, para apreciar de manera mas in-
tegral el proceso de adjudicacién a los poderes
federales de algunas facultades que se asumia co-
rrespondian a las entidades federativas —por no
estar concedidas expresamente a los poderes fede-
rales—, conviene analizar el proceso de creacién de
leyes generales, leyes o codigos nacionales y leyes
reglamentarias —todas leyes constitucionales—,
en las que esas potenciales potestades “reservadas
alos estados” fueron transformadas en coinciden-
tes o de plano en federales, al convertir determi-
nadas materias en asunto “nacional” o “general”,
obligando a las autoridades de todos los 6rdenes de
gobierno y a las de la Ciudad de México, pero con
preeminenciaalas autoridades federales. Ala fecha,
de todo el sistema juridico emitido por el Congreso
dela Union, 142 leyes son de caracter constitucional
(reglamentarias, generales o nacionales), mientras

que las estrictamente federales ascienden a 156. Es
de preverse que este mismo afio las leyes constitu-
cionales eleven su nimero, al expedirse al menos
las siete que indebidamente estan incluidas como
facultad permanente del Congreso de la Unidén en
el 73 constitucional o que ya estan anunciadas en
transitorios de reformas constitucionales:

1. Ley General para Prevenir y Sancionar los De-
litos en Materia de Desapariciéon de Personas
(14/12/2015).6

2. Legislacién inica en materia procesal civil y fa-
miliar (28/04/2016).

3. LeyGeneral del Sistema Nacional de Imparticion
de Justicia (28/04/2016).

4. Iniciativa que tiene por objeto facultar al Con-
greso para expedir la ley general que establezca
los principios y bases a los que deberan sujetarse
los Ordenes de gobierno en materia de justicia
civica e itinerante (28/04/2016).

5. Iniciativa que tiene por objeto facultar al Congre-
so para expedir leyes generales que armoniceny
homologuen la organizacién y funcionamiento
de los registros civiles (28/04/2016).

6. Para expedir la ley general que establezca los
principios y bases en materia de mecanismos
alternativos de solucion de controversias, con
excepcion de la materia penal (28/04/2016).

7. Paraexpedirlasleyes que establezcan las bases
de coordinacion entre la Federacion, las entida-
des federativas y los municipios, asi como para
establecer y organizar a las instituciones de se-
guridad publica en materia federal, de confor-
midad con lo establecido en el articulo 21 de la
Constitucion (18/06/2008).

Para apreciar de manera detallada esta tendencia,
puede observarse la Tabla 2, en donde se muestra
que, tratandose de leyes generales, del afio 2000 a
la fecha se han expedido 48 leyes generales, mien-
tras que en los 83 afios anteriores s6lo se publica-
TON Cinco; a su vez, leyes nacionales han sido 22
contra 33 anteriores; y reglamentarias 20 contra
14 que existian antes del afio 2000. La expedicién
de leyes generales, como lo ha venido haciendo
el Congreso de la Unién, vy la fijacién de la com-
petencia permanente para expedirlas en multi-
ples materias, ha afectado al federalismo, ya que
asuntos en los que no se faculté explicitamente a
la federacidn conocer, y se suponia que por tanto,
eran atribucién de las entidades federativas, al
emitir una ley general sobre alguna de esas areas
o materias, se les quitd algo que primigeniamente
les correspondia. Peor aun, cuando la expedicién

de esas leyes es facultad permanente y no deriva-
da de un articulo transitorio en el que, por Ginica
ocasién, se le faculta a expedirlas. Para ilustrarlo:
si no estuviera como en la fraccién XXIX-U del
articulo 73 la facultad del Congreso de la Unién
para expedir leyes generales en materia de parti-
dos politicos, organismos electorales y procesos
electorales y una legislatura abrogara esas leyes,
la siguiente podria reexpedirlas, sin requerirse
una reforma constitucional; o en su defecto, rea-
lizarla para derogar el inciso mencionado.

Si el objetivo no fuera debilitar a las entidades
federativas y municipios, y si en verdad fuera cier-
to eso de que los “provincianos” y las estructu-
ras locales de poder estan condenadas a vivir por
siempre en el atraso politico, entonces la federa-
cién, en lugar de estar expidiendo indiscrimina-
damente leyes generales, podria haber optado por
restituir a los estados las facultades impositivas
que se les quitaron en 1978 con la Ley de Coordina-
ci6én Fiscal, e implantar un programa para moder-
nizarlas estructuras locales de poder, sies que en
realidad se cree que estas son per se anacronicas.
De no ser asi, tarde o temprano no faltard quien
proponga una iniciativa para eliminar los estados
y municipios, por considerdrseles responsables
de la corrupcidn, el atraso politico, la ineficacia
gubernamental y de todos los vicios y las calami-
dades que puedan existir en este pais y asi migrar
a un sistema centralista o unitario.

Causas de nuestro federalismo centralizado

Puede afirmarse que los problemas que presenta
actualmente nuestro federalismo son producto de
cinco causas principales. Primera: desde 1977 nos
hemos dedicado a discutir las reglas de acceso al
poder, no las de su ejercicio y distribucién. Apenas

Tabla 2

recientemente, de manera titubeante y con es-
tructuras barrocas, han empezado a abordarse
las reglas del control del poder, sin que hasta la
fecha produzcan efectos tangibles (por ejemplo,
han dado mas resultado las politicas del actual
presidente que todo el Sistema Nacional Antico-
rrupcion). No solo se dejaron de discutir los con-
troles intradrganos e interérganos’ que pueden
existir en un mismo orden de gobierno, también
se olvidé considerar que un sistema federal bien
estructurado y con gobiernos locales, provistos
de sus indispensables competencias constitucio-
nales —en el marco de un sistema politico que
permita la pluralidad politica y la alternancia par-
tidista—, genera también controles al poder, en
este caso de caracter intergubernamental, los que,
junto a los sociales y ciudadanos, resultan indis-
pensables en todo régimen que rinda cuentas y
controle gobernantes.

Segunda: tan hemos estado metidos en las re-
glas de acceso al poder, que se nos ha olvidado por
mas de 100 afios establecer en la Constitucién,
cudles son esos “principios” de nuestra reptblica
federal, “compuesta por estados libres y sobera-
nos en todo lo concerniente a su régimen inte-
rior” de los que habla su articulo 40.8 Tampoco
se sabe en qué consiste dicho “régimen interior”.?
Paradéjicamente, se ha abusado al introducir en
la Constitucién todo tipo de principios: los del
sistema electoral; los del INEE; de la educacién
basicay las universidades; de la nifiez; de acceso
a la informacion; los del proceso penal acusato-
rio; de las instituciones de seguridad publica; del
INEGI; de la politica exterior; del Ifetel; de la Co-
fece; del Coneval; del INE; y un larguisimo etcé-
tera. La mayor ironia del mundo es que el articulo
35 constitucional, cuando fija requisitos para la

Comparativo de leyes emitidas antes del afio 2000 y después de esa fecha
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presidentes Vicente Fox
Leyes federales, orgénicas, 88 30
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Leyes reglamentarias 14 5
Estatutos 2 o]
Decretos o] 1
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consulta popular, establece: “No podran ser ob-
jeto de consulta popular la restriccion de los
derechos humanos reconocidos por esta Consti-
tucion: los principios consagrados en el articulo
40 de la misma” ;Cuales principios? No existen.
Tercera: esta ausencia de debate en torno a las
reglas del ejercicio, la distribucién y el control del
poder, asi como sobre los principios que deberian
caracterizar a nuestro sistema federal, se da en el
contexto de la complejizacién de demandas socia-
les y de problemas de gobernabilidad en el marco
de un sistema presidencial con gobierno dividido
—que existio desde 1997 hasta 2018—, y de la rea-
lidad de los gobiernos yuxtapuestos que ha carac-
terizado a la diversidad partidista entre ordenes de
gobierno, de 1989 a la fecha. La inexistencia de este
debate se da también con la ausencia de dispositi-
vos institucionales y constitucionales parala coor-
dinacion gubernamental y, por lo tanto, con 1iesgos
de paralisis, bloqueos o ineficacia de los tres orde-
nes de gobierno y de desbordamiento de las deman-
das sociales por cauces no institucionalies.
Cuarta, y mas importante: la ausencia de meca-
nismos de control de las reformas constitucionales
aprobadas por el 6rgano revisor de la Constitucion
y la existencia de lamentables disposiciones para
aprobarlas (dos terceras partes de los diputados y se-
nadores presentes y no de los integrantes), impreci-
siones (no se establece el tipo de mayoria requerida
en las legislaturas locales para aprobar lo que envia
el Congreso de la Union como reformas a la Consti-
tucién), criterios sumamente laxos para presentar
una iniciativa de reforma constitucional, asi como
procedimientos y mayorias no diferenciadas para
aprobar una ley general o nacional, con relacion a
los utilizados para la aprobacion de una ley federal.
Quintay Gltima, aungue no por ello menos im-
portante: pese a lo anterior, el federalismo no es-
ta en crisis en México. Lo que esta en crisis es
un modelo de federalismo descoordinado y cen-
tralizado: un federalismo con preeminencia del
Ejecutivo Federal, con la creacion de 6rganos “na-
cionales”y la expedicién indiscriminada de leyes
nacionales y generales. Afirmar esto ultimo no es
un sinsentido, porque no necesariamente fede-
ralismo es sinonimo de descentralizacion, como
tampoco sistema unitario lo es de centralizacion.
Existen sistemas unitarios mas descentralizados
que los federales y sistemas federales mas cen-
tralizados que los unitarios. México es un caso
paradigmatico: sin lugar a dudas es el Estado fe-
deral méas centralizado de los 28 que existen en
el mundo (incluyendo Venezuela, San Cristobaly

Nieves), reafirmandose ese rasgo de manera per-
sistente en los Gltimos 19 afios. Si reconocemos 1o
anterior, las siguientes podrian ser algunas pro-
puestas para detener esta tendencia.

1. Crearun Consejo para la Coordinacion Intergu-
bernamental, no un Consejo Federal que impli-
carfa un érgano o poder nuevo. Es necesario un
consejo de esta naturaleza, que obligatoriamen-
te deberia reunirse al menos una vez al ano y
su atribucién seria conocer, discutir, concertar
y arreglar problemas o necesidades que se pre-
senten en los distintos dmbitos del territorio
nacional para, de manera consensuada, buscar
alternativas de solucién que involucren a dos o
mas érdenes de gobierno. Este consejo seria el
ambito en el que se analizarian las capacida-
des institucionales de que dispone cada orden
de gobierno para hacer frente a las demandasy
necesidades sociales y, de ser necesario, acordar
una accién coordinada. Podria integrarse con
los 31 gobernadores y el titular de la Jefatura de
Gobierno de la Ciudad de México, los 32 presi-
dentes de las legislaturas locales, un senador
por cada entidad federativa y cinco represen-
tantes del Ejecutivo Federal.

2. Adicionar el articulo 71 constitucional para es-
tablecer que toda iniciativa de reforma consti-
tucional que afecte o modifique competencias
entre 6rdenes de gobierno tenga que ser pre-
sentada ante el Senado de la Republica, como
Camara de origen, y que, previo a su discusiony
votacién en el propio Senado, sea remitida a las
legislaturas locales para que en un plazo peren-
torio establezcan su posicionamiento. No sig-
nifica votacion, simplemente posicionamiento.

3. Reformar el articulo 135 constitucional para es-
tablecer que la votaci6n necesaria para conside-
rar aprobada una reforma constitucional, debe
ser de dos terceras partes de los diputados y se-
nadores integrantes (no presentes) de cada una
delas camaras, y precisar ademas que en las le-
gislaturas locales también debe ser aprobada por
las dos terceras partes de sus integrantes y por
al menos el 66% de los congresos locales.

4. Establecer un nivel de semirrigidez para la apro-
bacién de leyes generales, nacionales y reglamen-
tarias: deben fijarse las dos terceras partes de los
integrantes de ambas camaras del Congreso de
la Unién. No puede ser el mismo procedimien-
to para aprobar una ley general y una federal.

5. Agregar una fraccién décima al articulo 116
constitucional para permitir la asociacion entre
estados circunvecinos, al menos para asuntos

de seguridad, turismo o promocion econémica,
sin transgredir el Pacto Federal.®

6. Introducir en el articulo 40 constitucional la
clausula de lealtad federal y los principios a
los que alude que, entre otros, podrian ser: so-
lidaridad, subsidiariedad, ayuda y respeto mu-
tuo, responsabilidad y confianza reciproca, en
el marco de un federalismo cooperativo y de
concertacion, para asumir una conducta leal
que considere los intereses del conjunto, para
alcanzar cooperativamente la funcionalidad de
la estructura federal.

7. Expedirlasleyes reglamentarias de los articu-
los 29 y 119 constitucionales y las de la Guardia
Nacional, observando el procedimiento des-
crito anteriormente, con la participacion en
ambos procesos del propuesto Consejo para la
Coordinacién Intergubernamental, ya que
tanto la suspensién de garantias como el au-
xilio de las autoridades federales hacia las
locales, afecta la soberania y las competencias
de las entidades federativas.

Visto lo anterior, el debate sobre el federalismo en
nuestro pais es necesario, como también acerca de
los criterios de ejercicio y control del poder. El ob-
jetivo debe ser que en las relaciones entre 6rdenes
de gobierno se pase de un “juego de suma cero”, en
donde lo que gana un orden de gobierno tiene que
ser a costa de lo que pierda el otro, auno de “suma
positiva”, en donde todos ganen y se privilegie el
fortalecimiento del sistema federal, no del gobier-
no federal, como ha venido ocurriendo. EP

1 Parailustrar: sistemas federales con gobierno presidencial
son Estados Unidos, México y Argentina; en tanto que uni-
tarios presidencialistas son Uruguay, Colombia y Chile.

2 Parlamentarios federales son Alemania, Indiay Suiza; par-
lamentarios unitarios Hungria, Israel y Noruega; partamen-
tario autonémico es Espafia,

3 Semipresidenciales federales son Rusia, Finlandia e Irlan-
da; semipresidenciales unitarios Corea del Sur, Francia y
Rumanfia.

4 Enabrilde 2007 1a scjN estableci la siguiente tesis aislada:
“las leyes generales corresponden a aquellas respecto a las
cuales el Constituyente o el Poder Revisor de la Constitucion
ha renunciado expresamente a su potestad distribuidora
de atribuciones entre las entidades politicas que integran
el Estado Mexicano, lo cual se traduce en una excepcion
al principio establecido por el articulo 124 constitucional.
Ademas, estas leyes no son emitidas motu proprio por el
Congreso de la Unién, sino que tienen su origen en clau-
sulas constitucionales que obligan a éste a dictarlas, de tal
manera que unavez promulgadas y publicadas, deberan ser
aplicadas por las autoridades federales, locales, del Distrito
Federal y municipales.”

5 En materia de endeudamiento de los estados, el Distrito
Federal (sic) y sus municipios; sobre vias generales de co-
municacién, tecnologias de la informacién, radiodifusion,
telecomunicaciones, banda ancha e internet; en materia
de secuestro, desaparicion forzada de personas, procedi-
mental penal y justicia para adolescentes; para establecer
yorganizar instituciones de seguridad publica; del Sistema
Nacional Anticorrupcién; en materia de contabilidad gu-
bernamental; para mecanismos alternativos de solucién
de controversias; asentamientos humanos; desarrollo eco-
némico, informacion estadistica y geografica; proteccién al
ambiente; proteccién civil; turismo; pesca y acuacultura;
sociedades cooperativas; cultura; derechos de nifias, nifios
y adolescentes; registros civiles, registros publicos inmobi-
liarios y catastros municipales; en transparencia, acceso a
lainformacién y proteccion de datos personales; archivos;
partidos politicos, organismos y procesos electorales; res-
ponsabilidades administrativas de los servidores publicos;
responsabilidad hacendaria; derechos de las victimas; me-
joraregulatoria y justicia civica e itinerante.

6 Lafecha serefiere al dia de su publicacién en el Diario Ofi-
cial de la Federacion.

7 Por ejemplo, un control intraérgano es la Secretaria de la
Funcién Publica para el caso del Poder Ejecutivo o el Con-
sejodelaJudicatura tratdndose del Poder Judicial; en tanto
que, un control intradrganos es la scjN o la Auditoria Supe-
rior de la Federacién.

8 Articulo 40, Es voluntad del pueblo mexicano constituirse
en una Republica representativa, democratica, laica y fe-
deral, compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de Mé-
xico, unidos en una federacion establecida segiin los principios
de esta ley fundamental (el subrayado es mio).

9 Elllamado “régimen interior” ha sido anulado o disminuido
sustancialmente, puesto que en los articulos 115y 116 cons-
titucionales se establecen desde el nimero de integrantes
de sus autoridades electas (congreso y ayuntamientos), el
periodo de su mandato, la prohibicién y permision de la
reeleccion, los topes de sub y sobrerrepresentacion, el pe-
riodo de gobierno de sus ejecutivos, el caracter unicameral
de sus legislaturas, los 6érganos de fiscalizacion locales, la
integracion de sus 6rganos electorales, la regulacién de los
partidos politicos locales, hasta la duracién de las campa-
flas y precampaias.

10 Cincuenta con denominacién de Ley General y tres mas que
distribuyen facultades y competencias de la Federacion, los
estados y municipios en materias especificas (Ley de Disci-
plina Financiera de las Entidades Federativas y los Munici-
pios; Ley parala Coordinacién de la Educacién Superior; v,
Ley para la Proteccién de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas).

11 Uncoédigo nacional, tres leyes nacionalesy 51 ordenamien-
tos con aplicacién en todo el territorio nacional.

12 Onceleyes con denominacién reglamentaria y 23 mas que
en su contenido regulan explicitamente diversas fracciones
oarticulos dela Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

13 Esta discusién estuvo presente desde el Constituyente de
1857 y el diputado Ignacio Ramirez se preguntaba y plan-
teaba la necesidad de que se permitiera la asociacién entre
estados, sin que significarala transgresion del Pacto Federal.
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