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El federalismo mexicano
La urgencia de un nuevo debate sobre un viejo tema
Jaime Hernandez Colorado

Para entender el federalismo de México y diagnosticarlo
a fin de llenar vacios evidentes, reasignar competencias

Poliedro

y favorecer la coordinacion, es necesario conocer los mo-
delos en los que se fundo el sistema y sus peculiaridades.

Estan los ejemplos europeos y norteamericano, pero pa-

ra México la herencia administrativa de la Nueva Espana

fue determinante.

Introducciéon

Es mucha la pertinencia de revisitar la
discusion sobre el federalismo en Méxi-
co. La reedicion en espafiol, después de
varias décadas, del libro clasico de Nettie
Lee Benson, La diputacion provincial y
el federalismo mexicano, da pie a algu-
nas reflexiones en torno al tema, sobre
todo en un contexto politico en el cual el
régimen federal se ha convertido en ele-
mento comun del discurso y parece ser
el marco en el que podrian encontrarse
las soluciones a algunos problemas na-
cionales. El texto seminal de
Benson provoca un cimulo de
reflexiones sobre el federalis-
mo mexicano y su trayectoria
historica que pueden ser uti-
les no solo para desarrollar un
nuevo debate sobre el tema,
sino también para recuperar
la experiencia historica del
régimen federal y proponer
otras aristas para la discusion
académica.

La naturaleza del federalismo
mexicano

Hay poco que agregar sobre
las ideas expuestas en La di-
putacién provincial y el fede-
ralismo mexicano, las cuales
se han convertido en piedra
de toque de los estudios his-
toricos —no tanto asi de los
juridicos— sobre el federalis-

mo en México. Sin embargo, vale la pena
resaltar una idea: el federalismo mexica-
Nno no es ni una copia ni una adecuacion
del esquema de organizacién politica
norteamericano, pues la influencia de las
instituciones constitucionales espafiolas
confirmo la tradicién de gobierno des-
centralizado que se habia desarrollado
tiempo atras en México a partir de los
ayuntamientos. Es pertinente destacarlo
va que, a pesar de la existencia y difu-
sion del estudio de Benson y de otros
que le han seguido, como los de Jesis
Reyes Heroles y Emilio O. Rabasa,* la

ignorancia sobre el tema sigue siendo

frecuente.

El analisis de Benson deja claro, ade-
més, el origen practico —y no teérico
ni constitucional— del federalismo en
México. Es preciso apuntar que, si bien
la denominacién de como debia organi-
zarse el pais, tanto en el Acta Constitu-
tiva como en la Constituciéon de 1824,
fue tomada de modelos ya operativos,
el modelo no fue ni necesaria ni total-
mente el norteamericano. También hubo
influencia, como lo sefiala Reyes Hero-
les, de aquellos federalismos europeos
ya existentes.?

Asi pues, hay que destacar
algunos elementos de la ar-
gumentacion de Benson que
abonan a la discusion que es
urgente tener sobre el fede-
ralismo en México:

1. La existencia de una tra-
dicién de gobierno des-
centralizado anterior a la
promulgacion de las dis-
posiciones constituciona-
les de Cadiz.3

2. Las diputaciones provin-
ciales, con las caracteris-
ticas originales que les dio
el constituyente, fueron
un espacio de participa-
cién politica que permitié
la formaci6n de élites lo-
cales, las cuales, una vez
consumada la indepen-
dencia, dieron forma al
federalismo y gobernaron
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sus estados, recuperando la experien-
cia institucional de las diputaciones.*
3. Las diputaciones provinciales ofre-
cieron a los grupos locales una opor-
tunidad de participacion politica, en
algunos casos muy activa, teniendo en
cuenta las particularidades
e intereses de las regiones.5
4. Considerando la fuerza de
esa tradici6on de autono-
mia regional, los diputa-
dos que dieron forma a la
estructura constitucional
del pais en 1824 no podian
mas que reconocer lo que
en la practica ya sucedia,
auxiliandose para ello de
un modelo —el federal—
que ya habia mostrado su
eficiencia en algunos pai-
ses europeos.®

En este sentido, retomando

la idea principal del libro de

Benson y la argumentaciéon de Reyes He-
roles, es posible decir que “si las ideas del
federalismo europeo no hubieran llegado,
si el modelo federal norteamericano no
hubiera existido, en México habriamos
tenido que inventar el régimen federal”.”

No hay ningin mérito en establecer las
ideas que hemos vertido en los parrafos
anteriores. Sin embargo, es pertinente
destacarlas para delinear el argumento:
a pesar de la existencia de varios y ex-
celentes estudios histéricos y politicos
sobre el origen y la naturaleza del fede-
ralismo mexicano, persiste la interpre-
tacion errénea de que este surgié como
copia del norteamericano.

Las soluciones a los conflictos de
competencias y a la falta de coordina-
cion actual entre el Gobierno Federal y
los gobiernos de los estados no podran
disenarse si no se entiende que la expe-
riencia historica muestra que la dindmica
del federalismo mexicano es totalmente
distinta de la del norteamericano. Para
desgranar plenamente la naturaleza del
federalismo mexicano es preciso enten-
derlo como una dualidad en la cual la
préctica es inseparable del disefio cons-
titucional o de las concepciones teéricas
que originaron los mérgenes constitucio-
nales de ese régimen en México.

La dualidad del federalismo mexicano:
practica y disefio constitucional

El federalismo mexicano debe ser en-
tendido como una dualidad. Su origen

préctico determind los alcances y el fun-
cionamiento de la federacién mexicana,
enmarcada en la Constitucién de 1824.
Sin embargo, si una de las dos caras de
ese federalismo fue la practica, la otra
fue el disefo constitucional, que tiene
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federalismo y, por la otra, al evitar refe-
rirse con concrecion a la naturaleza de la
relacion entre los &mbitos de gobierno
y los alcances de cada uno de ellos, de-
jo abierta la puerta a la interpretacion.
Este disefio constitucional respondi6 a

En el porfiriato y durante el autorita-
rismo del partido hegemonico, el caso
mexicano estuvo plagado de interpreta-
ciones que, solo con base en la vigencia
de la Constitucion, describieron un fede-
ralismo que no existia

que ver con la conceptualizacion teérica
que el constituyente tuvo en cuenta para
integrar la federacion.

Por una parte, al existir antes que
el Acta Constitutiva y la Constitucién
de 1824, el gobierno descentralizado
dict6 los alcances que tendria el marco
constitucional de la federacion. Asi, si
bien el ejemplo norteamericano ofrecia
ya una clara distincién entre la forta-
leza del Gobierno nacional y la de los
estatales, el Acta Constitutiva se limito
a destacar en su articulado las atribu-
ciones de estos para ejercer soberana-
mente facultades de gobierno interior.
En sentido similar, la Constituciéon de
1824, que tuvo una redacci6én idénti-
ca en lo que se refiere a la federacion,
omiti6 detallar los términos
en que debia desarrollarse la
relacion federal entre ambi-
tos de gobierno.®

De tal suerte que, si bien el
marco normativo sobre el que
se asent6 el primer federalis-
mo desarroll6 enunciados que
podian interpretarse como li-
mites a la accidn de los esta-
dos y del Gobierno nacional,
no ampli6é esos enunciados
ni detall6 los margenes que
regirian la convivencia en la
federacion. Estos olvidos se
convirtieron en un arma de
doble filo pues, por una par-
te, previeron un esquema la-
x0 para el funcionamiento del

una légica muy clara: normalizar lo que
en el ejercicio ya existia.®

Pese a que, si se tienen en cuenta el
contexto historico y el constitucional, se
entiende bien la intencion del constitu-
yente de 1824 de regularizar y dar nom-
bre a las practicas que habian construido
la tradicion descentralizada de gobierno
—que la Carta Magna de 1824 tradujo
como “republica representativa popular
federal”—, la amplitud de los enuncia-
dos constitucionales, que ya hemos se-
fialado, ha permitido a los estudiosos del
derecho desarrollar argumentos en dos
sentidos: uno normativo y otro ficticio.
Estos categorias representan dos formas
simplificadas de entender y explicar el
federalismo desde los estudios juridicos.

La primera defi-

ciencia que noto
en el patriotismo
latinoamericano es
la falta de unidad
nacional.

FRANCISCO
BULNES
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El federalismo
a prueba

¢Como gasta
la federacion?
Mario Guzman*

« La “bolsa negociable” o la “pifiata”
son recursos modificables de la
propuesta de presupuesto enviada
por el Ejecutivo a la Caémara de
Diputados que son reasignados a
proyectos clientelares.

« La bolsa concentra recursos
dirigidos a obras o proyectos de
gran interés para los diputados y
los gobernadores, notablemente las
carreteras.

« En la revision del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF), los
diputados solo modifican entre 6y
10% de la propuesta del Ejecutivo,
en su mayoria partidas provenientes
de gasto federalizado.

* Un ejemplo de estos recursos es
el Ramo 23.

« En las negociaciones presupues-
tarias de los Ultimos afos, algunos
fondos de este ramo han sido més
propensos a formar parte de la
pifiata:

Fondos del PEF 2014 PEF 2015

Ramo 23 (millones)  (millones)
Fondo de $5,000 $2,000
Pavimentacion

y Desarrollo

Regional

Fondo de $3,211.58 No se
Infraestructura incluye
Deportiva

Fondo de $2,728.53 No se
Cultura incluye
Total $10,940.11 $2,000.00

« Como se observa, en 2015 el proyec-
to del Ejecutivo no incluyo algunos de
estos fondos clientelares dentro de las
partidas de gasto federalizado.

* En el proyecto de presupuesto 2015,
estos conceptos son mucho menores
que en el aprobado un afo antes, aun-
que se espera que aumenten después
de las negociaciones.

* Las prdcticas clientelares han limitado
la transparencia del gasto y su evalua-
cion con base en resultados.

* Consultor en finanzas publicas, Integralia Consultores.

Los argumentos que denominamos
“normativos” son tesis que han sefialado
que la préctica del federalismo mexicano,
al menos durante los dos primeros tercios
del siglo x1x, no se apeg6 al disefio cons-
titucional.”® La respuesta a esto es que, si
la tradicion descentralizada de gobierno
—ala que el constituyente denomin6 fe-
deralismo— fue anterior a la redaccion
de la primera Constitucién federal, esta
no podia més que darle nombre a esas
précticas y disenar un esquema juridi-
co que, por su laxitud, permitiera que
continuaran. Asi, aunque la practica del
federalismo en México no fue ortodoxa,
respecto de los ejemplos internacionales
puede denominarse legitimamente fe-
deralismo, en tanto que antecedi6 a los
dos textos normativos que se han men-
cionado y que, por sus caracteristicas,
estos la llamaron federal.*

El segundo tipo de argumentacion, que
denominamos “ficticia”, tiene que ver con
la interpretacion que algunos juristas han
hecho de los enunciados constitucionales
de 1824 (y 1857 y 1917) a la luz del mo-
delo norteamericano. Esas interpretacio-
nes, que adn persisten en los estudios de
derecho constitucional en México, han
descrito el modelo mexicano a partir de
caracteristicas que no existen en la reali-
dad. Esas explicaciones —que estan, por
ejemplo, en un libro coordinado por Ma-
riano Palacios*— han descrito un régimen
perfecto en el cual las entidades federati-
vas interactian con el Gobierno nacional
en un marco perfectible que tiene exac-
tamente las caracteristicas que se pue-
den desarrollar a partir de los enunciados
generales de los textos constitucionales.
William H. Riker alert6 sobre uno de los
peligros de esas explicaciones “ficticias”:

La conducta basada
en el principio egoista
de salvacion propia y
sin riesgos ha dado
siempre tan malos
resultados para las
naciones como para
los individuos.

EMILIO RABASA
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cuando la interpretacion juridica insiste
en sostener que, por la sola existencia de
la Constitucion, también existe el federa-
lismo, en los términos en que esta lo defi-
ne, entonces se corre el riesgo de elaborar
razonamientos que carecen de base en la
realidad.® Asi, en el porfiriato y durante
el autoritarismo del partido hegemoni-
co, el caso mexicano estuvo plagado de
interpretaciones que, solo con base en la
vigencia de la Constitucion, describieron
un federalismo que no existia, ignorando
el esquema centralizado de gobierno, en
el que los gobernadores eran correas de
transmisiéon subordinadas al Gobierno
central, no por medios constitucionales,
sino a través de mecanismos metacons-
titucionales.™#

Ambas interpretaciones tienen rela-
cion con la idea de federalismo entendi-
do en los términos constitucionales que
propuso Riker. Una de las limitantes de
la propuesta de Riker —que ha sefiala-
do Ostrom— es que, cuando la practica
del régimen federal deje de apegarse al
modelo disenado por el constituyente,
ya no puede llamarse federalismo.® La
otra deficiencia de entender el federalis-
mo solo en términos constitucionales es
suponer que aquel termina cuando con-
cluye la vigencia de la Constituciéon que
lo consagra. Asi como Riker alert6 de la
posibilidad de que los regimenes autori-
tarios ejercieran el poder manteniendo
la vigencia de la Constitucion, y que eso
pretendidamente significara la perma-
nencia del régimen federal, también es
posible senalar lo contrario, es decir, que
en el caso de que dejara de regir la Cons-
titucion, el federalismo, si esta asentado
en elementos practicos de larga data, se-
guiria existiendo, a menos que una acciéon

o estrategia del Gobierno cen-
tral lograra suprimirlo.

El justo medio, el analisis
politico, es la posibilidad de
solucionar las desavenencias
entre las interpretaciones pu-
ramente constitucionales y las
histéricas acerca del federa-
lismo. La necesidad de con-
cebir el federalismo como
un elemento dual de la his-
toria politica mexicana ofre-
ce la posibilidad de quitar
los limites al anélisis, dejar
de circunscribirlo dentro de
los términos constitucionales
—ambiguos desde la Carta
Magna de 1824— y ampliar-
lo al estudio de la practica.
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A manera de conclusiéon

Pese a todo, no es posible culpar a los
estudiosos del derecho por las limitacio-
nes de sus anélisis sobre el federalismo,
pues los han desarrollado a partir de los
textos constitucionales, haciendo uso de
las herramientas de estudio que tienen a
la mano. Sin embargo, es preciso sena-
lar que algunos analistas del tema han
combinado, en justa medida, las herra-
mientas metodoldgicas de los estudios
juridicos, histéricos y politicos. A in-
vestigaciones de este tipo, como las de
Reyes Heroles, Rabasa y Gonzalez Oro-
peza,'® entre otros, debemos mucho del
conocimiento del federalismo mexicano.
Dichos estudios, en consonancia con el
libro clésico de Benson y con varias pu-
blicaciones de Vazquez y algunos otros
autores,?” dejan claro que el federalismo
mexicano tiene dos aristas: la practica
y la normativa, que lo hacen un objeto
de estudio sumamente complicado de
diseccionar.

Algo que pareciera un lugar comun,
sin serlo, es concretar la idea de que
el régimen federal ofrece herramientas
suficientes para garantizar la buena in-
teracci6én entre los &mbitos de gobier-
no. Sin embargo, eso no sera posible
hasta que los tomadores de decisio-
nes entiendan las bases historicas y el
origen y funcionamiento estructural
del federalismo mexicano. Mucho mas
importante es que esto no sera posible
hasta que se asimile que, aunque pa-
rezca dificil de creer, en un régimen
democratico el imperio de la ley no ga-
rantiza, por mas positivista que sea el
enfoque que lo identifique, la buena
marcha de un pais.

Asi, la urgencia de revisitar estudios
como el de Benson y los textos de Re-
yes Heroles, Rabasa, Gonzélez Orope-
za y Mauricio Merino no solo toca a los
juristas, también a los politologos y a
quienes, desde la Administraciéon Pa-
blica, hoy pretenden introducir cambios
para oxigenar el régimen federal mexi-
cano que, en la novedad del pluralismo
democratico, parece estar destinado a
ser la inica —y vieja— solucion. EstePais
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