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Reflexiones sobre el federalismo mexicano
Palabras de Diego Valadés al recibir
el Doctorado Honoris Causa de la
Universidad de Buenos Aires

No puedo, ni deseo, ocultar la emocién de recibir el doctorado honoris
causa por la Universidad de Buenos Aires.

Con la Argentina, en general, y con los constitucionalistas argentinos,
en particular, me siento muy identificado.

Hice mi primera visita a Buenos Aires en 1957, acompafiando a mi
padre. De aquella época guardo el recuerdo imborrable de algunos ami-
gos suyos, entre los que descuella el de Alfredo Palacios, cuya figura
me impresiond y a quien escuché en varias ocasiones en Montevideo, a
principios de ese afio, y de Diego Abad de Santillan; dos grandes per-
sonajes en el mundo de las ideas en nuestra América.

Mis vinculos personales y profesionales con la Argentina se estre-
charon a partir de la década de los afios setenta. Como todo estudiante
interesado en el derecho publico, conocia y admiraba la obra que tanta
repercusion habia tenido en México durante la fragua de nuestro cons-
titucionalismo: las Bases de Juan Bautista Alberdi. Cuando ingresé al
Instituto de Investigaciones Juridicas, como becario en 1968 y como in-
vestigador auxiliar en 1970, tuve acceso a la mejor biblioteca juridica
de mi pais y alli me familiaricé con la rica doctrina argentina. Las obras
de German Bidart Campos, Joaquin Gonzélez, Juan Gonzalez Calderén,
Segundo Linares Quintana, Alberto Natale, Jorge Vanossi y Carlos San-
chez Viamonte, por ejemplo, eran de lectura y consulta habitual. A través
de La Ley, siempre presente en la hemeroteca del Instituto, tuve acceso
también a los ensayos de otros insignes constitucionalistas como Pedro
J. Frias, Ricardo Haro, Humberto Quiroga Lavié, Mario Justo Lépez,
Pablo Ramella, Horacio Sanguinetti, Alberto Spota.
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En 1974, visité Buenos Aires con mis queridos amigos Héctor Fix-Za-
mudio y Jorge Carpizo, invitados por otro querido colega, Jorge Vanossi.
Fue entonces cuando conoci personalmente a muchos de esos autores
con cuyas aportaciones estaba tan identificado. En una memorable reu-
nién convocada por nuestro anfitrion, acordamos fundar el Instituto Lati-
noamericano de Derecho Constitucional, luego Instituto Iberoamericano
cuando, con motivo de nuestro primer Congreso en 1975, decidimos incor-
porar también a los constitucionalistas de Espafia y Portugal.

Hace diez afios (1975) tuve el privilegio de ser designado profesor
honorario de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Ro-
sario, y un afio mas tarde doctor honoris causa de la Universidad Nacional
de Coérdoba, a propuesta de mi querido amigo Antonio Maria Hernandez
y de nuestro inolvidable Pedro J. Frias. Mi gratitud es inextinguible.

La Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires ha sido
un crisol de dirigentes culturales, politicos y sociales de la Argentina.
De ella han egresado presidentes de la Nacion, ministros, jueces, legis-
ladores, diplomaticos y, como es obvio, muchos de los mas destacados
miembros del foro de esta gran republica. En esta Facultad estudiaron
también artistas de la palabra de la talla de Macedonio Fernandez, a
quien Jorge Luis Borges describié de la manera mas breve y también
mas exacta: “Macedonio es la metafisica, es la literatura”. Ricardo Gii-
raldes, Adolfo Bioy Casares y muchos mas han pasado por las aulas de
esta noble institucion. Su monumental edificio neocldsico hace de esta
Facultad una de las mdas hermosas del planeta. El Aula Magna est4 pre-
sidida por un mural del artista mexicano Daniel Manrique, cuyo pincel
estd impregnado por un fuerte sentido social.

Todas estas impresiones me vinieron a la mente cuando dos queridos
amigos y admirados colegas, Ratl Gustavo Ferreyra y Alberto Dalla Via,
me comunicaron su intencién de postularme para el doctorado que ahora
recibo. Cuando meses después recibi la notificaciéon de haber sido dis-
tinguido con ese nombramiento, no pude menos que sentirme muy emo-
cionado, como lo estoy ahora, ante ustedes, lleno también de gratitud
para con la Institucién y mis generosos amigos. En ellos, en Ratl Gustavo
Ferreyra y en Alberto Dalla Via, juristas eminentes, se personifica la amis-
tad fraternal que me vincula con los constitucionalistas argentinos.
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Mi profundo afecto por ellos y por todos ustedes, y mi admiracién
por la doctrina argentina con la que me encuentro tan familiarizado, me
hacen sentir en casa. Y en esta ilustre y venerable casa del saber juridico,
que con impar generosidad me abre sus puertas, refrendo mi gratitud
por el honor que se me confiere.

Salén Rojo de la Facultad de Derecho
Universidad de Buenos Aires
Agosto 27 de 2015.

Al darme la noticia de la fecha en que se me entregaria el doctorado,
mi muy querido amigo Ratdl Gustavo Ferreyra me pregunté también
cudl seria el tema de mi lectura académica. Consideré que para mis
colegas argentinos podria ser de interés compartir algunos datos obte-
nidos en la encuesta sobre federalismo que, bajo la conduccién de Julia
Flores, preparamos Daniel Barcel6, José Maria Serna y yo. Los cuatro
somos investigadores en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Auténoma de México y profesamos las mismas
inquietudes en cuanto al estudio del derecho publico. Julia Flores es
socidloga y una de las mas reconocidas expertas en mediciones y analisis
demoscopicos en México; Daniel Barcel6, José Maria Serna y yo como
constitucionalistas trabajamos temas comunes y también hemos orien-
tado otras indagaciones académicas hacia diversos rumbos del amplio
universo constitucional: Daniel a la relacién entre el derecho constitu-
cional local y el nacional; José Maria al sistema federal y yo a las rela-
ciones entre 6rganos del poder.

Por tratarse de dos sistemas federales, estimé que algunos de los
resultados obtenidos en México podrian ser también de interés en la
Argentina. Ademas, tuve en cuenta una enriquecedora experiencia previa,
en tanto que en 2003 y en 2005, respectivamente, aplicamos sendas en-
cuestas de cultura constitucional en México y en la Argentina, utilizando
como base el mismo disefio. En México, lo hicimos Julia Flores, Hugo
Concha, Héctor Fix-Fierro y yo, y en la Argentina, Antonio Marfa Her-
nandez, Daniel Zovatto y Manuel Mora y Araujo.
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Tengo la esperanza de que en el futuro también compartamos una
empresa andloga en cuanto a la encuesta sobre federalismo, y que po-
damos extenderla a Brasil y Venezuela, para hacer un diagnoéstico de la
realidad federal en América Latina.

La relacién entre el poder y los gobernados se mide a través de pre-
guntas acerca de las dreas en las que se espera una mayor o una menor
intervencion del gobierno federal. La respuesta a favor de la intervencién
es alta en el caso de la posesion de armas de fuego (62.3%), en tanto
que es baja en cuanto al aborto (34.2). En ambos casos, la respuesta es
razonable, en tanto que la regulacion de las armas es un asunto publico
mientras que el aborto concierne a una decisién privada cuando la toma
la mujer en el ejercicio libre de sus derechos reproductivos. Si una de
cada tres personas opinaron en el sentido de que el Estado debe intervenir
en esta materia, es porque reconocen la necesidad de reglas pero a la
vez mantienen la autonomia de la decision personal. Esto explica que
un 14.8% adicional se haya inclinado por un “si, en parte”.

Ese rubro permite advertir que no hay rechazo a la idea de Estado,
lo que refuerza la interpretacién de que muchas de las posiciones adversas
a las autoridades son coyunturales.

Por otra parte, cuando se explora el criterio dominante en cuanto a
quién debe tomar decisiones, prevalece el criterio participativo (53.6) so-
bre el representativo (43.7), pero con un fuerte énfasis en la representacion
colectiva (34.3) sobre la representacion singular (9.4). Este es un dato
relevante para el disefio de las instituciones porque, si bien a partir del
ejemplo seleccionado (la localizacién de un panteén) la mayoria optd
por la decisién participativa, de todas maneras apenas super6 por diez
puntos la preferencia por los mecanismos representativos.

La obediencia a la mayoria es aceptada por el 60%. Esto tiene un
significado profundo porque no se niega la funcién de la democracia
sino que se intuye el nuevo sentido de la democracia plural que, entre
otras caracteristicas, pone un fuerte acento en los derechos de las mino-
rias. En cierta forma, esto es lo que nos dice la respuesta; no equivale a
una expresion anarquizante conforme a la cual un alto porcentaje esté
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dispuesto a desconocer las decisiones mayoritarias. Esto tiene mucho
que ver con la aceptacion de los resultados electorales, en los que rige
el principio de la mayoria, vinculante para todos, complementado por
el de proporcionalidad, que compensa las decisiones de la mayoria. La
respuesta permite concluir que el sistema electoral de componente ma-
yoritario y proporcional debe preservarse como condiciéon de equilibrio
social.

En materia juridica y politica no hay expresiones de la naturaleza.
Todo orden juridico es una creacién artificial del cuerpo social y se re-
laciona con procesos culturales. En el caso del federalismo, cuya primera
version en México data de 1824, se ha ido convirtiendo a poco y poco
en un patrén de referencia para la vida del pais. Al responder a la pre-
gunta acerca de como deberfan tomarse las decisiones importantes para
México, un 42.4% se inclina por que lo hagan los gobiernos federal y
locales en forma conjunta y otro 32.2 de manera alternativa segin su
contenido. Esta es una manera de entender que México es un Estado en
el que las funciones estan diferenciadas pero que no excluye la colabo-
racion. De forma clara se plantea que no haya centralizacion del poder
por parte del gobierno federal.

En una situacién diferente se encuentran las opiniones sustentadas
por el 16.2%, para quienes todas las decisiones importantes deben ser
adoptadas por el gobierno federal. Aqui se acepta la centralizacion pero,
como se aprecia, es una posicién minoritaria. El tenor de las respuestas
indica que ya existe una conciencia de lo que implica el federalismo y
que hay posibilidades para dar nuevos pasos hacia la construccién de
un sistema federal avanzado.

El federalismo tiene un importante componente de cooperacion. La
idea federal corresponde a un modelo de descentralizaciéon pero no de
dispersion del poder. El federalismo permite construir mecanismos de
control del poder que resultan muy funcionales para los sistemas demo-
craticos; de ahi la importancia de que las formas de cooperacion, acep-
tadas por la mayoria, se traduzcan en comportamientos regulados que
eviten el abuso por parte de los gobernantes locales y municipales, o las
intromisiones por parte del gobierno federal. La tendencia centralista
forma parte de las practicas que por décadas mantuvieron la presencia
de un presidencialismo hegemoénico que ya estd en una fase disfuncional.
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Cuando se trata de valorar quién debe tomar las decisiones en el
ambito local, el porcentaje que se decanta por que se tomen de manera
conjunta entre los gobiernos federal y locales disminuye del 42.4 al 26.7
y el que admite que las decisiones sean hechas solo por una de las partes
desciende del 32.2 al 25.4, mientras que el 13.8 prefiere que siempre lo
haga el gobierno local. Se advierte que hay una tendencia que favorece la
participacion local en las decisiones nacionales y que privilegia la exclu-
sividad en las de caracter local. Se confirma asi la existencia de una
conciencia federalista que no afecta la unidad del Estado y que si enfatiza
la necesidad de evitar la concentracion del poder.

Se hacia necesario registrar el nivel de informacién acerca de quién
organiza las elecciones locales. Esta pregunta se aplicé antes de que ini-
ciara el proceso electoral de 2015 en el que por primera vez intervino el
Instituto Nacional Electoral (INE), sustituto del Instituto Federal Electoral.
El cambio del sistema adoptado en 2014 fue objeto de mltiples criticas
y sus resultados tendran que ser evaluados a la luz de las experiencias
electorales. En esas circunstancias, el porcentaje de personas informadas
en cuanto a la presencia del INE va de un minimo del 57.2 a un méaximo
del 72.1, segtin se pregunte si la eleccion en la que ese organismo inter-
viene es la del presidente municipal o de la repuablica. Esto denota un
interés real por los procesos electorales, en tanto que los encuestados
todavia no habian estado sujetos a los impactos publicitarios correspon-
dientes a las campafias politicas y a la campafia de orientacién aplicada
por el propio INE. Sucesivas mediciones permitirdn recoger el resultado
de las experiencias vividas por los ciudadanos.

A pesar de la polémica que se desencadené en 2014 acerca de si la
sustitucion del Instituto Federal Electoral por el Instituto Nacional Elec-
toral afectaba o no al sistema federal, el 65.7% manifiesta su acuerdo
con que el INE organice las elecciones locales. En realidad, los problemas
del INE eran otros y no los que se plantearon en cuanto al federalismo,
y asi lo ha entendido la mayoria de los ciudadanos. El desacuerdo expreso
acerca de la participacion del INE en cuanto a esa organizacion apenas
alcanza el 10.6%.

Lo mismo sucede cuando lo que se pregunta es si se estd o no de
acuerdo en que el INE determine las reglas para los procesos electorales
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locales. En este caso, el 66.3% se manifiesta a favor, frente a una posicion
negativa de solo 9.8.

Las respuestas a ambas preguntas indican que la preocupacién do-
minante es la de contar con comicios confiables que no queden sujetos
a la influencia de los intereses politicos locales, en especial de los que
faciliten la formacién de nuevos cacicazgos.

La reeleccién ha recibido una clara desaprobacion. La posibilidad de
que diputados federales y locales, senadores y alcaldes sean reelegidos
quedo establecida mediante la reforma constitucional del 10 de febrero
de 2014 que entrara en vigor en 2018. El rechazo a la reelecciéon, empero,
es muy elevado: 60.1% en cuanto a los alcaldes; 63 contra los diputados
locales; 63.6 en el caso de los federales y 65.6 con relacién a los senadores.
En la agenda politica no estd planteada, ni siquiera sugerida, la posibi-
lidad de reelegir a los presidentes de la reptublica y a los gobernadores,
pero aun asi se formul6 la pregunta y el rechazo alcanzé el 66.7 en el
caso de los primeros y el 60.5% en el de los segundos.

Como se puede apreciar, la franja de quienes reprueban la reeleccion
no distingue a los gobernantes de los representantes. Esta actitud traduce
al menos dos grandes problemas: la idea de reeleccién no se asocia con
un proceso institucional sino con la permanencia de los que ya ocupan
los cargos y de quienes se tiene una impresion desfavorable, merecida
o no. El otro problema corresponde al desconocimiento sobre la relevancia
de la reeleccién para el control politico de los electores sobre los elegidos
y de los representantes sobre los gobernantes.

En el primer caso, es comprensible que ciudadanos inconformes con
el estado de cosas, como se manifesté con claridad en algunas respuestas
previas, se muestren contrarios a la perpetuacion de quienes consideran,
muchas veces con razén, como responsables de su mala situacién eco-
némica, de los padecimientos ocasionados por la violencia, de la corrup-
cion y de toda la gama de problemas que han causado el aumento del
malestar general. Ademas, esta actitud es muy explicable en un contexto
de degradacién de la politica auspiciada por muchos actores politicos.

Sin embargo, y aqui entra en juego el segundo factor, no se advierte
que la no reeleccién de los representantes politicos pone el destino pro-
fesional de ellos en manos de los titulares de los érganos de gobierno
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y, en esta medida, dificulta que ejerzan controles politicos eficaces. Asi-
mismo, en la medida en que los legisladores no desarrollan vinculos
estables con sus electores, aumenta el poder de decisiéon de las capulas
de los partidos cuando se trata de asignar candidaturas.

La reeleccion de los legisladores esté lejos de ser una solucién para
todos los problemas del sistema politico, pero permitird superar algunos
de los que ahora se padecen. Debe tenerse en cuenta, por otra parte, que
toda solucién politica se convierte a su vez en fuente de un nuevo pro-
blema. En materia de instituciones politicas puede intentarse aplicar el
6ptimo de Pareto, de manera que se adopten medidas que favorezcan
aunque sea a algunos a trueque de que no perjudiquen a nadie; pero
ese es un modelo ideal y lo real es que no existen soluciones perfectas.

Por lo que toca a la reeleccién, propicia la concentraciéon del poder
y abre posibilidades para la aparicién de figuras influyentes que condi-
cionen candidaturas y sufragios. Al lado de estos factores negativos, es
posible afirmar que los positivos, consistentes en mejorar la calidad de
la clase politica, en sujetar a los representantes al escrutinio de sus elec-
tores y en facilitar los medios de control de los congresos sobre el go-
bierno, superan con amplitud los aspectos negativos. En el disefio de
las instituciones es indispensable evaluar y cotejar las ventajas y desven-
tajas de cada institucién para potenciar al maximo las primeras y atenuar
al minimo las segundas.

En lo que concierne a la reelecciéon de los alcaldes, empero, los ele-
mentos de juicio disponibles permiten ver lo contrario que en el caso de
los representantes. Sus desventajas son superiores a sus ventajas porque
los presidentes municipales disponen de un poder econémico, burocra-
tico y politico que les permite influir en su reeleccién sin que las posi-
bilidades de control sobre ellos por parte del electorado tengan el mismo
alcance que con relacion a los legisladores. Existe el riesgo de que la
reeleccion de los alcaldes vaya acompafiada de la conformacién de in-
tereses que operen en detrimento de la comunidad, lo que resulta menos
frecuente en el caso de quienes desempefian funciones de representacion
politica porque carecen de instrumentos de poder directo.

Entre los encuestados hay una idea didfana de las cuestiones que
competen al &mbito municipal. Por ejemplo, en las relacionadas con calles,
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parques y jardines, el 47% asocia el tema con el municipio. En general,
todos los rubros consultados se sitdan por encima del 40% con excepcion
de dos, en los que la magnitud del esfuerzo requerido asigna una menor
responsabilidad al municipio e incrementa, en contrapartida, la del go-
bierno local y un poco la del federal: seguridad publica y tratamiento y
disposicion de aguas residuales.

La visién municipalista se confirma al preguntar acerca de quién de-
beria resolver los problemas locales; el 58% se pronuncia por las auto-
ridades municipales. La orientacion dominante no se vincula con una
tendencia lugarefia, sino con la posibilidad que se tiene de un mas facil
acceso a las autoridades municipales, como se vio mds arriba, para los
efectos de hacer sentir las necesidades y de recibir respuestas mas in-
mediatas. En otras palabras, se advierte la conveniencia de que quienes
realizan funciones y prestan servicios de interés para la colectividad,
deben estar lo més cerca posible de los administrados, para permitirles
hacer sentir su insatisfacciéon cuando sea el caso.

La respuesta obliga a pensar en instrumentos que permitan encauzar
esas expectativas sociales. Uno de esos instrumentos consiste en contar
con administradores profesionales, con la mejor preparacién posible, que
ejerzan sus tareas sobre la base de estabilidad en el cargo y acttien con
independencia de las fuerzas politicas. El servicio civil municipal es una
de las soluciones que mas contribuirfa a mejorar la realizaciéon de las
funciones y la prestacion de los servicios en el ambito municipal.

A diferencia de lo anterior, el 58.1% advierte que los problemas de
seguridad rebasan la capacidad de solucién municipal. El 54.3 piensa
otro tanto en materia de salud y el 61.8 lo hace por cuanto respecta a
la educacion. Es evidente el realismo con el que opinan los consultados.

La cultura juridico-administrativa presenta otro panorama. Por ejem-
plo, apenas el 26.2% sabe que el impuesto predial se le paga al municipio
y solo el 35.8 conoce que el impuesto al valor agregado es establecido
por la federacion.

En cuanto a la forma como se deberfa distribuir el ingreso fiscal, la
respuesta que se pide no es acerca de lo que existe sino de lo que se
considera ideal, y en este caso aflora una significativa expresién de equi-
dad. Solo un 7.1% sugiere que el gobierno federal disponga de la mayor
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parte del producto de la recaudacion; en el extremo opuesto, a favor de
los gobiernos locales, se pronuncia el 29.8, en tanto que el 51.8 se inclina
por un reparto a partes iguales o proporcional. Lo anterior se corrobora
cuando se formulan preguntas especificas acerca de déonde debe invertirse
lo recaudado. Un 42.9 indica que todo lo que se recaude en el estado
debe invertirse alli mismo, en tanto que los demads se pronuncian por una
distribucién, bajo diferentes criterios, entre el estado y el resto del pais.

De ese planteamiento queda claro que hay un rechazo a la concen-
tracién del ingreso fiscal y que, en contrapartida, se prefiere un esquema
mas razonable que tenga en cuenta relaciones equilibradas. La impor-
tancia de este enfoque consiste en que los sistemas representativos tienen
su origen en las formas de tributacién, la aplicacion de los recursos pu-
blicos y el control del ejercicio presupuestal. La insatisfaccién con el sis-
tema fiscal guarda una relacién inmediata con la valoracién de la calidad
del sistema representativo que, como se ha visto mas arriba, es muy
desfavorable.

En ese contexto conviene tener presente que, en términos generales,
uno de cada tres de los encuestados se manifiesta insatisfecho con los
servicios que recibe a cambio de lo que paga. Si se revisa la composicion
sociodemografica de la encuesta y se advierte que, en virtud de su exiguo
salario, casi la mitad de los encuestados no pagan impuestos por pro-
ductos del trabajo, se vera que ese tercio del total de los encuestados
puede equivaler a un porcentaje bastante mayor si solo se considera a
quienes pagan impuestos sobre el producto del trabajo. Si ademas se
tiene en cuenta que los impuestos indirectos tampoco son cubiertos por
quienes consumen de manera prioritaria en el mercado informal, ten-
dremos un cuadro de marcada inconformidad por parte de los causantes.

La Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) fue constitui-
da en 2002. Este hecho se produjo a raiz del cambio de partido en la
titularidad del gobierno federal, en diciembre de 2000. De los 32 gober-
nadores, incluido el del Distrito Federal, 17 pertenecian al recién derro-
tado Partido Revolucionario Institucional. Uno de los efectos que tuvo
la CONAGO fue el de plantear al gobierno federal una forma de inter-
locucién, en especial sobre asuntos presupuestarios y de inversion. A
trece afios de distancia, el desacuerdo en cuanto a su creacién apenas
alcanza el 11.9% mientras que casi el 15 manifiesta no tener opinion.
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La CONAGO carece de base constitucional o legal por lo que se ha
planteado una reforma al articulo 120 de la carta federal para darle el
caracter de un o6rgano de participacion potestativa por parte de los go-
bernadores, y solo con funciones consultivas. Esta es la tarea que ha
venido desempefniando a lo largo de su existencia y eso explica que el
26.2% opine que no ha generado beneficios. Ademads, para los ciudadanos
que no siguen con cierta atencion la informacién politica resulta dificil
mensurar los efectos de las gestiones realizadas por la CONAGO, por
lo que el 32.6 de las opiniones positivas no se puede considerar como
un dato irrelevante, maxime si incluso el 23.7 de los encuestados declara
que desconoce la existencia de esa organizacion.

Un tema que desde hace tiempo atrae la atenciéon de algunos sectores
es la revocacion del mandato otorgado por la via electoral. Esta es una
institucion que ha tenido mas éxito retdérico que politico en América
Latina, si bien es de muy amplia aplicacion en Suiza y en Estados Unidos,
en especial con relacién a los administradores y legisladores locales.

La revocacion del mandato consiste en dar por terminado un mandato
conferido mediante elecciones, antes de que se cumpla el periodo de su
ejercicio. En el cuestionario se utilizé la expresiéon mas coloquial de “qui-
tar” a un gobernador o a un presidente municipal en el caso de que no
cumplan con los objetivos de su mandato. Con relacién a los goberna-
dores, el 33.4% opina que la revocacién la deben ejercer los ciudadanos,
y a proposito del alcalde, el porcentaje sube al 38.5.

El conjunto de las respuestas revela que hay una gran confusion acerca
de esta figura de la democracia directa, tal vez atribuible al hecho de
que ha sido manipulada como parte de las campanas electorales por
parte de quienes, para subrayar la firmeza de sus propésitos y de sus
compromisos, afirman que se someteran de manera voluntaria y perio-
dica al veredicto popular, para que los electores ratifiquen o rectifiquen
su decisién. Si se hiciera esto, mds que un procedimiento democrético
se estarfa reafirmando una tendencia plebiscitaria propia de los sistemas
autoritarios.

Esa confusion lleva a que casi el 5% opine que el presidente de la
republica pueda destituir a los gobernadores y a los alcaldes. Esto denota
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que la medida se contempla como un mecanismo punitivo y no como
un instrumento de la democracia.

En contraste con otras opiniones que tienen una clara motivacion
democratica, cuando se trata de la eficacia en las tareas de gobierno
municipal, el 52% aceptaria que los alcaldes fueran designados por el
gobernador.

Desde hace tiempo se viene afirmando que las condiciones de pobreza,
violencia y corrupcion que padece el pais pueden auspiciar un discurso
proclive al endurecimiento en el ejercicio del poder. La respuesta a pro-
posito de la potencial designacion de los alcaldes por parte de los go-
bernadores se aproxima a esa tendencia. Ante los hechos cotidianos, que
en muchos lugares del pais exhiben ausencia o desvio de autoridad, es
comprensible que se fortalezca la corriente a favor de concentrar el poder
y de premiar su eficacia. La legitimidad de origen cede, en este caso,
ante los mejores resultados en el ejercicio del poder.

Al preguntar si hay favoritismo por parte del presidente con relacién
a los gobiernos locales, la respuesta mayoritaria (43.8%) fue en sentido
afirmativo. A continuacién, cuando se pidi6 sehalar de manera espon-
tanea al estado mas favorecido, Veracruz recibié el 9% de las menciones,
y se fue descendiendo hasta que en el quinto lugar, con el 3.7%, se situd
al Estado de México. Habida cuenta del origen del presidente y de una
buena parte de sus colaboradores, resulta llamativo que las supuestas
ventajas atribuidas a Veracruz casi tripliquen las que benefician al Estado
de México. Las respuestas no se apoyan en hechos concretos porque el
monto del gasto federal y el nimero de las visitas presidenciales no
corresponde al de las menciones. En cuanto al monto, por ejemplo, la
entidad a la que mas recursos le fueron asignados es el Distrito Federal,
seguida por Veracruz, Estado de México, Jalisco y Tabasco.! En este caso,
las percepciones manifestadas a través de las respuestas espontdneas no
reflejan la realidad.

La valoracion de la politica de seguridad ptublica a partir de la coo-
peracion entre las dependencias locales y federales permite ver hasta

L Veéase Proyecto de presupuesto piiblico federal identificado para los Estados del pais y el
Distrito Federal, 2015, p. 9. Puede verse en <http://www.diputados.gob.mx/sedia/
sia/se/SAE-1SS-32-14.pdf>.
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qué punto resulta artificial disociar los asuntos penales con fundamento
en la organizacion federal. Las posiciones adversa y favorable a esa co-
laboracién estan empatadas: suman el 27 y el 26.6%, respectivamente,
en tanto que quienes no la califican ni de buena ni de mala se sitdan en
el 40%. Esto indica que la seguridad publica es una materia trasversal
y que la diferenciacién entre delitos del fuero comun y del fuero federal
no hace sino complicar la efectividad de la accién del Estado, al menos
en lo que atafie a la persecucién de la delincuencia organizada.

La idea de un cédigo penal tnico es plausible porque, entre otras
cosas, corresponderia al principio de igualdad establecido por la Cons-
titucion. Este principio se ve vulnerado en la medida en que una misma
conducta puede ser considerada delito en un Estado y no en otro, o
porque siendo delito en todos, reciba sanciones diferentes. La paradoja
es que ese codigo penal anico se ha venido difiriendo para no igualar
algunos derechos, en especial de las mujeres. En la medida en la que
no seria posible privar de sus derechos reproductivos a las mujeres del
Distrito Federal, se opta por no concederlos a las del resto del pais man-
teniendo asi una situaciéon de clara desigualdad e inequidad.

Lo importante es que los datos aportados por la encuesta apuntan
en el sentido de que la opinién dominante estd preparada para la uni-
formidad de la legislacién penal sin considerar que ponga en riesgo o
que afecte al federalismo.

En cuanto a la percepciéon de qué tanto hacen las autoridades locales
en materia de seguridad publica, las opiniones mayoritarias se inclinan
en un sentido negativo: 40.1 a favor, frente al 55.6% en contra. Aqui
intervienen al menos dos factores: en algunos Estados, las autoridades
locales estan reprobadas en esta drea, en tanto que en otras las condiciones
de seguridad ptblica son mds o menos aceptables, ademas de que hay
casos en los que habiendo violencia, esta se atribuye a los desaciertos
de la autoridad federal, no de la local.

Si bien las opiniones sumadas de quienes consideran que “se hace
lo suficiente” mas “lo suficiente pero solo en parte” arrojan un 40.1%,
las que corresponden al primer rubro apenas corresponden al 11.6. Esto
explica que en la siguiente pregunta, acerca de qué es preferible ante
una emergencia, el 70.3 opine que la federacién se debe hacer cargo de

269



REFLEXIONES SOBRE EL FEDERALISMO MEXICANO

la seguridad. Con relacion a esta materia, por otra parte, hay disposicién
constitucional, pues el articulo 119 determina que “Los Poderes de la
Union tienen el deber de proteger a los Estados contra toda invasion o
violencia exterior. En cada caso de sublevacion o trastorno interior, les
prestaran igual proteccion, siempre que sean excitados por la Legislatura
del Estado o por su Ejecutivo, si aquélla no estuviere reunida”. La ex-
periencia muestra que no se cumple con las formalidades del precepto
pero si con el deber de protecciéon que incumbe a la federacién. A lo
que se ve en la encuesta, la mayoria admite la relevancia y oportunidad
de esta institucion constitucional.

La pregunta que propone varias opciones en cuanto a quién se debe
hacer cargo de la seguridad publica local incluye al ejército y a la policia
federal. Entrambas suman un nivel de preferencia del 45.9%, lo que es
consistente con los otros datos que se comentan.

Las reservas examinadas mds arriba con relaciéon a algunas institu-
ciones pueden explicarse cuando los encuestados responden acerca de
qué tanto han penetrado las organizaciones criminales en la vida insti-
tucional del pais. Aqui se deja ver una percepcién muy negativa porque
la mitad de los consultados considera que esa penetracién es elevada en
el caso de los gobiernos municipal, estatal y federal, con porcentajes que
van del 48.8 al 51.2%. Una perspectiva asi no puede hacer que se vea
sino con mucha desconfianza a las autoridades. En contraposicién, solo
alrededor del 5% estima que ninguno de esos niveles de gobierno esta
penetrado por el crimen organizado. En otras palabras, la perspectiva
dominante es de extrema gravedad y demanda un esfuerzo muy intenso
por parte de las autoridades para recuperar la confianza social.

En materia de justicia se advierte un efecto similar al expresado con
relacion a los 6rganos de gobierno. Solo el 7.7% confia en los jueces
locales, en tanto que el 62.6 expresa desconfianza. La justicia federal
no estd mejor valorada. En este caso, la aceptacion plena es dos pun-
tos superior (9.7%) a la local, y el rechazo apenas unas décimas menor
(61.9%).

Conviene que se tenga en cuenta que la distincién entre la judicatura
local y la federal no siempre es nitida para todas las personas, y es muy
probable que los encuestados no la hayan tenido muy presente. Lo que
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en todo caso queda claro es que el sistema de justicia es objeto de un
rechazo mayoritario que no corresponde al desempefio real de los 6rganos
jurisdiccionales.

Es bien sabido que en el sistema de justicia local y federal se producen
multiples casos de corrupcién y que no hay homogeneidad en la pre-
paracion de sus integrantes. Esto no obstante, la conducta dominante es
de honorabilidad y profesionalismo, por lo que resulta evidente que la
mala percepcién obedece a otros factores que se hace necesario explorar.
Una de las ventajas de las investigaciones empiricas es que van descu-
briendo nuevos territorios que también deben ser explorados con las
herramientas de la sociologia del derecho.

La pregunta acerca de quién debe intervenir para solucionar una di-
vergencia entre el gobierno federal y el local cuando se trata de la apli-
cacion de la ley incluy6 un par de opciones autorreferenciales, en tanto
que contempla a los gobernadores y al presidente que, de acuerdo con
la pregunta, son parte del conflicto que se pretende remediar. El objetivo
de la pregunta, sin embargo, consiste en identificar qué tanto se considera
que la Suprema Corte debe intervenir. La mencién de la Corte por casi
el 40% de los encuestados denota que hay una adecuada valoracién de
lo que esa instituciéon ha hecho a propésito de las controversias consti-
tucionales, a veinte afios de su vigencia. Es una muestra de que en el
mediano plazo, en lo que se calcula como una generacion, es posible
cambiar los componentes de la cultura juridica del pais. Este es un ele-
mento que debe tenerse en cuenta para el disefio de las instituciones.

Un aspecto que muestra la madurez civica de los encuestados se
advierte a través de la expresion mayoritaria, por encima del 60% en
todos los casos, cuando se responde en forma afirmativa acerca de la
conveniencia de contar con legislacién uniforme en materias tan sensibles
como la corrupcioén, el acceso a la informacion, el combate a la delin-
cuencia, la seguridad publica, la proteccion del ambiente y la fiscalidad.
Aunque en este altimo rubro siempre serd preferible mantener un régi-
men diferenciado, en los demads resalta la necesidad de disponer de ins-
trumentos normativos que permitan que el Estado cumpla con su deber
de garantizar la seguridad juridica, fisica y patrimonial de los gobernados.
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El federalismo es una forma de organizacién del poder para asegurar
las libertades y evitar la concentracion del poder, por lo que su objetivo
directo no es el de superar el déficit de gobernabilidad que se padece
en México, acentuado en algunas regiones del pais. Ademas, el federa-
lismo como tal tampoco debe ser sinénimo de regimenes juridicos que
impliquen excepciones al principio de igualdad ante la ley. Esto parece
ser bien entendido por la mayoria de los consultados, para quienes la
uniformidad normativa en ciertas materias no afecta al sistema federal
y en cambio si mejora las condiciones de igualdad.

La idea de que el Senado sea una camara federal viene del constitu-
cionalismo estadounidense. La realidad juridica en México es diferente
desde que, en 1874, se introdujo la presencia de senadores por el Distrito
Federal, que no era una entidad federativa. El tema es polémico, pero
la mayor parte de la doctrina mexicana contemporanea considera que
los senadores son representantes de la Naciéon y no de sus respectivos
Estados. Aun asi, el 57.6% de los encuestados consideran que los sena-
dores “defienden los intereses” de los Estados. El Senado, por otra parte,
recibe una calificacién negativa en este aspecto por parte del 35.1 de los
encuestados, mientras que en el caso de los diputados asciende al 41.6.

En la pregunta se introduce un elemento significativo: los Estados y
el Distrito Federal cuentan con dos senadores de mayoria y uno de la
primera minorfa. Esta composicion dual permite que la representacion
de cada Estado en el Senado de la Reptblica siempre corresponda a la
mayoria electoral de cada entidad, lo que sin duda es un avance demo-
cratico. Ademads, hay otros 32 senadores electos de manera proporcional
a partir de una lista nacional cuya presencia ha sido cuestionada por
considerar que vulnera la base territorial que identifica a los otros sena-
dores. La objecién es superable si se entiende que los senadores lo son
de la federacion y no solo de las entidades federativas, y que forman
parte del sistema representativo.

Es previsible que en algin momento se tendra que discutir una re-
forma constitucional que confiera al Senado la posibilidad de participar
en la aprobacion del presupuesto, en atencién a su caracter de impulsor
del desarrollo de todas las entidades federativas, asi como extender a la
Camara de Diputados la facultad de intervenir en la ratificacion de los tra-
tados, en virtud de la jerarquia de las normas establecida por el articulo 1°
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de la Constitucion y conforme a la interpretacion de la Suprema Corte
de Justicia que considera que los tratados internacionales tienen una je-
rarquia superior a las leyes federales y locales.

Esas potenciales reformas plantearan la necesidad de redefinir otras
facultades de las camaras porque cuando las dos ejercen las mismas
facultades generan condiciones dificiles para la gobernabilidad. Un di-
sefio adecuado es de gran trascendencia para asegurar el mejor funcio-
namiento posible de las instituciones.

Contra lo que puede inferirse de otras expresiones, el 51.5% opina
que los representantes locales si defienden sus intereses. Esta percepcién,
sumada a la que se tiene de los 6rganos federales de representacion, en
especial del Senado, son un buen indicador de las potencialidades del
sistema representativo si se toma la decision de reforzar su accién, con-
firiéndole tareas de control politico que contribuyan a la consolidacién
de la democracia en el pais.

La necesidad de esa reforma se advierte en la siguiente pregunta
relacionada con el contenido de las deliberaciones congresuales. E1 42.5%
considera que son importantes para los ciudadanos y para los politi-
cos mismos, en tanto que el 50.8 opina que solo lo son para los politi-
cos. En este punto, el desafio consiste en mostrar lo relevante que es
para la politica garantizar mejores condiciones de vida para todos los go-
bernados.

En cuanto a la valoracién directa del sistema federal, se registra un
dato llamativo pues casi un igual nimero de personas opina que las
decisiones “mas importantes” para la entidad federativa deben ser adop-
tadas por los propios Estados (26.7%) o por el gobierno federal (28.4),
en tanto que una mayoria (36.6) sustenta que ambas instancias de go-
bierno deben participar. Esta posicién indica que no hay una tendencia
aislacionista sino cooperativa, pues el 65%, o sea dos de cada tres per-
sonas, admiten alguna forma de presencia del gobierno federal.

La siguiente pregunta, relacionada con el rango de libertad de que
disfrutan las entidades, también empata a quienes sefialan que carecen
de ella (12.4) y a quienes se declaran muy libres (13.7), dejando un gran
conjunto que oscila entre algo y poco en materia de libertad: 68.8%.
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Esas percepciones no proceden de una consideraciéon abstracta. Los
habitantes de cada uno de los 31 Estados ya estan habituados a ver la
presencia de alrededor de treinta delegados de otras tantas dependencias
federales, a las que con frecuencia se suman numerosas subdelegaciones.
Estas oficinas se encuentran repartidas a lo largo del territorio de los
Estados y forman parte del elenco de autoridades con las que tiene con-
tacto constante la poblacion local. La existencia de este pesado aparato
administrativo genera un costo en ascenso que en algiin momento tendra
que ser objeto de ajustes. El concepto mismo de las delegaciones debera
someterse a revision, pues sigue siendo uno de los elementos caracte-
risticos del centralismo encubierto.

La pregunta final estd referida a la valoracion de la Constitucion
federal. En este sentido, hay que cotejar las respuestas con las emitidas
con motivo de las encuestas de cultura constitucional llevadas a cabo
por el Instituto de Investigaciones Juridicas en 2001 y en 2012.

2001 2011 2015

La Constitucién es adecuada a las

, 45.6 27.8 22.2
necesidades del pais
La Constitucién responde un poco 45.0
a las necesidades del pais ’
La Constitucién ya no responde a 22.9

) 42.1 56.5

las necesidades del pais (67.9)

Fuente: http://www juridicas.unam.mx/ invest/areas/opinion/encuestaconstitucion/ pdf/

encuestaconstitucion8.pdf.

En la encuesta de 2015 se opt6 por incluir un matiz y se pide dife-
renciar entre “ya no responde” y “responde un poco”. La suma de ambas
respuestas corresponde al 67.9%. Esta serie empirica muestra un claro
deterioro de la percepcion de la Constitucion en el curso de tres lustros.
El ntmero de respuestas positivas acerca de si la Constitucién se adecua
a las necesidades disminuy6 a menos de la mitad, pues en tanto que en
2001 una de cada dos personas respondia de manera afirmativa, en 2015
apenas lo hace una de cada cinco.
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La encuesta de 2001 se levant6é cuando acababa de darse la alternancia
en la titularidad del gobierno federal y se hablaba con insistencia acerca
de reformar el Estado; la de 2015 fue aplicada a unos meses de los graves
acontecimientos que enlutaron al pais con motivo de las tragedias de
Tlatlaya y Ayotzinapa. Por otra parte, entre 2001 y 2015 fue expedido
casi un tercio del total de los decretos de reforma a la Constitucion de
Querétaro.? Mas adelante habra que identificar empiricamente cuéles han
sido las causas que tuvieron como consecuencia un efecto negativo por
lo que respecta a la percepcién publica de la Constitucién y que ocasio-
naron la reduccién en un 50% del nimero de opiniones favorables a su
idoneidad.

Esta tendencia era previsible desde tiempo atrds. Por esa razén en
2013 reiteré una tesis, compartida con otros distinguidos colegas, en el
sentido de que se hace indispensable reordenar el texto de la Constitucion
y adoptar nuevos patrones politicos para su revision, si es que no se
quiere llegar al momento en el que se haga inevitable plantear su sus-
titucion por otra carta fundamental® En esa misma ocasion sostuve que
es muy probable que con motivo del centenario de la Constitucion, en
2017, y ante la proximidad de los comicios presidenciales de 2018, el
tema de una nueva Constitucién se pueda convertir en un asunto de
opinién publica.

En este contexto, la renovacion del federalismo en México debe ser
considerada como uno de los elementos aprovechables para rescatar la
Constitucién, en tanto que generaria aceptacion en todo el territorio na-
cional siempre que al mismo tiempo se procediera a adecuar otras ins-
tituciones, como el régimen de gobierno y el sistema representativo, y
se reescribiera el texto de la Constitucién en términos mas claros y ge-
nerales para devolverle la coherencia propia de una norma suprema.

Con algunos paréntesis histdricos, el federalismo ha sido una decisién
en vigor desde 1824. Al cabo de casi dos siglos, empero, sigue sin acabarse
de construir. Un sistema presidencial muy centralizador y un sistema

2 Entre 1921 y 2014 fueron expedidos 222 decretos de reforma de los cuales 71 lo

fueron entre 2001 y 2014.

3 Varapgs, Diego, “La Constitucion reformadora”, en El constitucionalismo contemporineo.
Homenaje a Jorge Carpizo, coord. por Valadés, Diego y Luis Radl Gonzalez Pérez,
Meéxico, UNAM, 2013, pp. 21 y ss.
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representativo todavia con multiples carencias, sobre todo en materia de
controles politicos, han sido obstaculos para que la estructura federal al-
cance su plenitud. Las posibilidades de desarrollo del federalismo se ven
limitadas en el contexto de un sistema presidencial hipertrofiado y de
un sistema representativo atrofiado. La descentralizacion territorial del
poder no es compatible con la concentracién politica del poder nacional.

Es posible estudiar por separado las diferentes fases y expresiones
del poder, pero no se debe omitir que forman parte de un conjunto. La
interacciéon de todas las instituciones es lo que potencia o inhibe el de-
sempefo real de cada una. El Estado no es un fenémeno fractal. La
revision individualizada de cada uno de sus componentes no debe ser
confundida con una posible configuracién fragmentaria del Estado cons-
titucional. Todo sistema constitucional regula instituciones que se en-
samblan para producir un resultado determinado. El funcionamiento de
los sistemas federales depende de la estructura democratica del Estado
y de su complemento indispensable: el sistema representativo.

El federalismo en el mundo transita ya hacia su tercer siglo de vida;
es tiempo suficiente para identificar algunas de sus constantes. En primer
lugar, no se deben confundir los multiples casos de federalismo formal
con los de federalismo en sentido material. Estos tltimos nunca se han
producido en los sistemas autoritarios o de poder concentrado. Por de-
finicion se trata de procesos excluyentes. En segundo término, el fede-
ralismo solo funciona en los sistemas participativos (como el suizo) o
en los representativos, pero no en los restrictivos.

En el caso mexicano encontramos por lo menos dos factores que deben
ser considerados. Uno, consiste en que el poder ejecutivo estd depositado
en una sola persona. Con independencia del talante democratico con el
que se pueda ejercer, la norma fundamental consagra una gran concen-
traciéon del poder unipersonal. El otro factor concierne a la debilidad es-
tructural del Congreso. Aunque su integracién obedece a los canones del
pluralismo, al proscribirse la reelecciéon de sus integrantes a partir de
1933, se les substrajo al escrutinio y al control por parte de la ciudadania.
Como ya se dijo, esto quedara subsanado a partir de 2018, cuando también
podra intervenir en la deliberacién sobre el programa de gobierno y en
la ratificaciéon de quienes lo aplicaran. Aun asi, esto dependera de que
el presidente opte libremente por un sistema de gobierno de coalicién.
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En el sistema mexicano el mandato todavia no es propiamente re-
presentativo porque carece de mecanismos que permitan al representado
supervisar la actividad y las decisiones del representante. El mexicano
es hasta hoy un sistema formalmente de representacion, pero material-
mente de gestion. Los representantes y los gestores deciden en nombre
de terceros, pero en el primer caso lo hacen por el acuerdo de los re-
presentados, y en el segundo, por la voluntad de los gestores.

En todo sistema constitucional estdn presentes las tensiones entre or-
ganizacién y entropia. De ahi que su disefio y su operacién requieran
de ajustes continuos. Al redefinir el federalismo se tendran que actualizar
también los alcances del sistema representativo para que la transferencia
de facultades a las entidades federativas no se traduzca en una nueva
modalidad de concentracién del poder en el &mbito local que propiciaria
una restauracion del caciquismo en México.

La renovacion del sistema federal supone, por lo mismo, una profunda
revision del sistema presidencial y del sistema representativo. En cuanto
al primero, tendra que avanzarse en el sentido de superar la arcaica
concentracién del poder presidencial e instituir un gabinete con facultades
constitucionales precisas, y en el segundo, tendrdn que adoptarse ins-
trumentos de control que faculten a los representantes para evaluar el
cumplimiento del programa de gobierno y decidir acerca de la idoneidad
de quienes lo aplican.

La encuesta realizada por Julia Flores y el equipo que encabeza ofrece
la informacién necesaria para disefiar un elenco de reformas que, ademas
de las referidas antes, solucione los grandes problemas del desarrollo
regional, de la organizaciéon administrativa estatal y municipal, de la
dispersion normativa y de los demds asuntos que la poblacién advierte
o al menos intuye, muchos de los cuales han sido identificados y siste-
matizados por Daniel Barcel6 y José Maria Serna en este volumen.
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