NUEVOS ENFOQUES PARA EL FEDERALISMO.

UNA VISION COMPARADA.

Arturo Lan Arredondo.

En varios de los paises que han adoptado al federalismo como sistema politico,
se estan tomando medidas importantes para actualizarlo y darle una mayor relevan-
cia practica. Los Estados Unidos de Norteamérica, por ejemplo, pais que ha imple-
mentado el federalismo mas efectivo y que es normalmente considerado como punto
de comparacion para las demdas naciones federales, revisa minuciosamente, en el
marco del Bicentenario de la Constitucion de 1787, el estado actual como las pers-
pectivas de su sistema federal. En Europa, la Repliblica Federal Alemana sigue for-
taleciendo el status juridico y politico de sus Laenders()), ensayando varios proyectos
para afianzar al federalismo surgido de la pos-guerra y plasmado en la Constitucién
de 1949,

En Asia también es posible encontrar naciones que viven momentos de int¢nsa
relevancia para sus sistemas federales. La India es un buen ejemplo de un pais que
afronta serios problemas para guiar al sistema federal creado por la Constitucion de
1950. La dramatica compartalizacion de la sociedad, el contrastante pluralismo reli-
gioso, asi como los intentos separacionistas de ciertas regiones nortefias como la de
Punjab, presentan graves retos a los actuales intentos de modernizacion auspiciados
por el Primer Ministro Rajiv Gandhi y, por ende, a toda la estructura politica
juridica de esta importante nacion del Lejano Oriente,

En la América del Sur se estan presentando también interesantes fenomenos que
atafien al federalismo. Argentina, cuyo sistema federal adolece de ciertas debilidades
comunes al mexicano, estar ensayando con el posible cambio de su capital, de

{13 Los Laenders de la Repiblica Federal Alemana corresponden a las entidades federales mexicanas.

(2) La Constitucidn Alemana de 1949 tiene como nombre oficial el de **Ley Fupdamemal'’. El uso de esta denomi-
nacibn, en lugar del de *‘constitucidn’™, se debe a la divisibn de la nacion en dos Alemanias como resuliado de fa
Segunda Guerra Mundial. La Repuiblica Federal Alemana ha sostenido que la existencia de una verdadera
“Constituciém™ no es posible en lanto no se logre la reunificacion con la Repiblica Democritica Alemana.
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Buenos Aires a Viedma, no sdélamente un esfuerzo de descentralizacion politica, sino
también de fomento a zonas importantes y hasta hoy relegadas como es el caso de la
Patagonia. Auln paises tradicionalmente centralistas como Francia, estAn implemen-
tando una amplia descentralizacion politica para fortalecer sus jurisdicciones re-
gionales y locales.

Y en México, que ha pasado con el sistema federal?. De acuerdo con la Constitu-
cion de 1917 en vigor, el federalismo mexicano sigue siendo una realidad formal; en
la vida diaria de la nacidn es un sistema todavia inmaduro a pesar de logros impor-
tantes, El federalismo mexicano es, en otras palabras, semilla que madura lentamen-
te a pesar de un terreno arido para su crecimiento.

Este articulo —limitado en alcance y espacio— tratara de analizar, a través de
una perspectiva comparada, cémo el federalismo necesita para su mejoramiento de
nuevos enfoques. Concretamente se sostiene que ¢l enfoque legal, hasta ahora el més
utilizado para su estudio, es ya no sélo insuficiente sino que ha perdido la importan-
cia de antafio. Es necesario abordar como mayor énfasis la dimensibén politica y eco-
noémica y despojarse de dogmatismos excesivos que obscurecen el andlisis y la
comprension de la realidad politica de una accidon. En México como en otros paises
en vias de desarrollo que han adoptado el sistema federal, se otorga una importancia
exagerada a los juridico en lo que al estudio de este sistema concierne. Esto es negati-
vo porque ignora lo més importante: saber si el ciudadano realmente experimenta en
su vida diaria las bondades de este sistema, o si s0lo existe éste en las frias y formales
frases contenidas en una constitucion.

El método comparativo servira para identificar aquéllos problemas comunes que
se presentan en diversos paises federales, asi como posibles soluciones que también
pueden ser implementadas en forma similar. Por lo tanto se acudira frecuentemente
al analisis, aunque sea somero, de situactones vividas en otros paises.

Perspectiva legal.- Todo sistema federal encuentra en las respectivas constitu-
ciones nacionales su legitimacion y regulacidon. Para algunos especialistas, sin em-
bargo, los aspectos politicos y econdmicos han ido adquiriendo paulatinamente una
mayor relevancia que ¢l juridico. De todas maneras, el andlisis legal de un sistema
federal sigue siendo importante para comprenderlo integralmente.

La vida juridica del federalismo mexicano ha sido erratica y confusa. El Siglo
XIX fué testigo de una constante confrontacién entre el sistema federal apoyado por
los Liberales y la opcion centralista sugerida por el grupo Conservador. A esta
confrontacién de grupos y modelos politico-juridicos debe agregarse la existencia in-
terrumpida del federalismo adoptado por la Constitucion de 1824. A unos pocos
afios de lo que parecia ser el inicio de un vigoroso federalismo, la Constitucidn de
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1836 lo desterraba temporalmente para implantar el centralismo propuesto por San-
ta Anna, siendo apoyado y ratificado posteriormente por la facciébn conservadora
con las Bases Organicas de la Repiblica Mexicana promulgadas en 1843. El federa-
lismo mexicano, sin embargo, adquiriria carta de residencia definitiva al ser
reimplantado por el Acta de Reformas de 1847, y asegurado por las Constituciones
de 1857 y 1917.

Para el federalismo mexicano el siglo XIX puede ser contemplado desde una
doble perspectiva. Positivo por haber confrontado, expuesto y ventilado dos siste-
mas politico-juridicos tan importantes y, por ende, ayudado a adoptar en forma de-
finitiva al supuestamente mejor o, negativo, por no haber permitido al federalismo
un desarrollo armonico y continuo, caracteristicas que todo sistema requiere para su
mayor maduracion y aplicacion. Esta ultima situacion produjo un federalismo
cerrado e inseguro que se manifiesta como tal atn en nuestros dias®).

Respecto al Siglo XX, éste ha sido escenario hasta ahora de abundantes reformas
constitucionales tendientes a definir al federalismo mexicano aunque, desgraciada-
mernte, los resultados son todavia no s6lo insuficientes sino también erraticos. Un
ejiemplo relativamente reciente e ilustrativo de esta realidad son las reformas consti-
tucionales referentes al municipio (Articulo 115) publicadas en el Diario Oficial de la
Federacibn, el 3 de febrero de 1983, Las reformas que mas impacto tuvieron para el
sistema federal son las referentes al otorgamiento de facultades a las legislaturas es-
tatales para suspender Ayuntamientos, declarar sus desaparicion y suspender o revo-
car el mandato de alguno de sus miembros. Es necesario comentarlas aunque sea so-
meramente para ilustrar el todavia erratico desarrollo del federalismo mexicano.

De acuerdo con el Maestro Felipe Tena Ramirez, los efectos de esta reforma
fueron muy negativos para la autonomia politica de los municipios ya que a la le-
gislatura estatal, Organo eminentemente politico, le fué conferida la Gltima palabra
en decisiones tan importantes como es la desaparicion de un Ayuntamiento. Asimis-
mo, las reformas no s6lo no definieron alghn tipo de recurso legal para que los
Ayuntamientos se pudiesen defender contra una declaraci6on de desaparicion (el re-
curso se otorga solamente a un funcionario afectado), sino que una vez que esta
declaracion es pronunciada por la legislatura, los Ayuntamientos no pueden apelar
ya que técnicamente han dejado de existirt®. Otra de las reformas establece que *‘en
caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de
la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procediere que entraren en fun-
ciones los suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, las legislaturas designa-
ran entre los vecinos a los Consejos Municipales que concluiran los periodos respec-
tivos’’. El Maestro Tena Ramirez sostiene que ¢sta reforma suprime ¢l origen popu-
lar del Municipio, ya que la designacidén de vecinos para llevar a cabo funciones

(3) Esta afirmacion toma en cuenta los ya muy repetidos argumentos en el sentido de saber si la realidad histérica tan
centralista podria justificar o no la implantacion de un sistema federal.
(4) Felipe Tena Ramirez, “*Derecho Constitucional Mexicano®’, Editorial Porrda, p. 159.
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publicas es hecha por un 6rgano politico®. Estos son ejemplos claros del rumbo
erratico de nuestro federalismo.

Sin embargo, a pesar de tantas y continuas reformas, se puede decir que el régi-
men legal del federalismo mexicano esta ya basicamente definido en nuestra Consti-
tucion, por lo que futuras reformas solo lo modificarian cualitativamente (positiva o
negativamente). En otras palabras, el régimen federal, para efectos constitucionales,
ya esté establecido, definido y es ampliamente conocido. Su mejoramiento, desde el
punto de vista legal, dependera en buena medida de las nuevas rutas que un poder le-
gislativo mas vigoroso y mas plural (mayor participacion de partidos minoritarios) le
quiera dar, El problema del federalismo mexicano ya no es tanto legal (aunque
siempre se puede mejorar), sino politico y econémico. Es en estas areas donde los in-
teresados por mejorarlo deben concentrar su atencion y esfuerzo. Aln en paises que
siguen experimentando constante cambio en el aspecto juridico del federalismo co-
mo es el caso de los Estados Unidos de Norteamérica, la dimension politica y econo-
mica va gradualmente imponiéndose a la legal. Sin embargo el caso de este pais ¢s
complejo, ya que en virtud de la muy activa participacién del poder judicial en la
creacién del Derecho, el federalismo norteamericano sigue mostrando un gran dina-
mismo juridico. Lo anterior en contraste con México, en donde si bien es cierto que
el poder legislativo con bastante frecuencia reforma y adiciona la Constitucion, la
definicidn estructural del federalismo mexicano esta dada.

Ya que se ha tocado el tema del federalismo de los Estados Unidos y que como
anteriormente se dijo es el modelo que sirve para comparar a los demas federalismos
del mundo, es necesario explicar como y porqué sigite estando sujeto a un constante
cambio juridico, pero como también este cambio se ve acompafado siempre por la
relevancia que se le otorga al aspecto politico y econdémico del sistema. Esto servira
asimismo para contrastar el fendmeno inverso que se presenta en México; preponde-
rancia de lo legal sobre lo politico ¥ econdmico. Esquema que ya no funciona.

La tradicion juridica del Common Law, a través de la intensa presencia de los
jueces, sigue moldeando los senderos recorridos por el federalismo estadunidensel®,
En este proceso, la Suprema Corte de Justicia de aquél pais ha sido mas que instru-
mental, Esta tradicion utiliza una metodologia diferente para la formacion del De-
recho respecto a la Romano-Germénica. El Derecho de creacion judicial —case
law— encuentra sus origenes en la Conquista Normanda de 1066 (Inglaterra),
estructurando un sistema de cortes que dependia directamente del Rey: las Cortes
Reales. La preeminencia de las cortes en lo referente a la creacién del Derecho trajo
comg resultado la subordinacion de las legislaturas a la autoridad judicial. El Rey

(5) Ibid. p. 160.

(6) Para anAlisis generales sobre el sistema del Common Law ver: M, A, Glendon, M.G. Wallace, C. Osakwe, “*Com-
parative Legal Traditions'’. West Publishing Co. St Paul, Minn, 1985, D. René, “‘Les Grands Systemes de Droit
Contemporains™. Dalloz, France, 1982. J.H. Merryman, ‘‘La Tradicion Romano-Candnica’’. Fondo de Cultura
Econbmica, 1980.
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comenzo a establecer cortes (cuyas decisiones se otorgaban por escrito) mucho antes
que el Parlamento Inglés estuviese suficientemente organizado para crear en forma
integral un cuerpo completo de leyes. Por 1o tanto, para cuando el érgano legislativo
llegd a ser suficientemente fuerte para crear sistematicamente normas juridicas, las
leyes que regulaban al cindadano estaban ya bien definidas a través de las decisiones
periodicas de los primeros magistrados y jueces™.

El federalismo estadunidense también ha resentido la recia y dindmica participa-
cion de los jueces en la creacidn del Derecho. Disposiciones constitucionales tan im-
portantes para esta federalismo como son Ia Clausula Suprema (Articulo 4), la fa-
cultad de crear impuestos (Articule 1, seccion 8), asi como la facultad de gasto
publico (Articulo 1, seccidn 8), han sido interpretadas a través del tiempo en forma
tan distinta por el poder judicial de los Estados Unidos, que el federalismo de este
pais esta en continuo cambio habiendo vivido las siguientes etapas:

1).- Periodo de la Independencia (predominio del gobierno federal); 2).- Federa-
lismo Dual 1840-1861 (fortalecimiento de los estados con fundamento ¢n la teoria de
que éstos y el gobierno federal son entidades auténomas teniendo a la Constitucion
federal como tnico punto de enlace); 3).- Federalismo Cooperativo 1865-1920 (de-
sarrollo de esquemas de cooperacion entre los gobiernos federal y estatales. Mas que
confrontacidon, cooperacion); 4).- Federalismo del Presidente Franklin D. Roosevelt
{preeminencia del gobiemo federal sobre los estatales 1930’s) y 5).- “‘Nuevo Federa-
lismo*’, propuesto por los presidentes Richard Nixon y Ronald Reagan (intento de
reduccion del predominio del gobierno federal respecto a los estados)®).

Si bien es cierto que en la década de los treinta, con el federalismo propuesto por
el Presidente Roosevelt para afrontar los efectos de la Gran Depresion, el federalis-
mo estadunidense ha manifestado fuertes tendencias centralizadoras, también es
cierto que el federalismo de ese pais refleja el dinamismo de la sociedad norteameri-
cana ¥y la decisiva participacion de los jueces en la definicién del Derecho. La presen-
cia de multiples periodos de este federalismo es la mejor prueba de ello. Asimismo,
si es verdad que en virtud de las caracteristicas y la dinamica del Common Law lo
juridico sigue teniendo una gran importancia para el federalismo estadunidense,
también es cierto que los aspectos politicos ¥ econémicos han ido adquiriendo un lu-
gar preponderante. El caso de México es contrastante y demuestra 1o contrario: ex-
cesivo énfasis en lo juridico en detrimento de lo politico y econdmico. Este fendme-
no es importante ya que el enfoque legal del federalismo mexicano ya no tiene, por
estar suficientemente estructurado, la importancia que exageradamente se le otorga.
Es en las areas mencionadas donde hay que detectar los problemas y encontrar las
soluciones.

(7 J.S.E. Qpolot, “World Lega!l Traditiens and Institutions'”, 1981, p. 51.
(8} R.A. Shapek, “Managing Federaiism: Evolution and Development of the Grant-in-Aid system’”, 1981, p. 4.
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Lo mismo ocurre en Argentina, pais con abundantes similitudes a México en lo
que se refiere a la presencia de fuerzas centripetas que impiden el desarrollo de un fe-
deralismo mas vigoroso. La Constitucion Argentina de 1853 (con sus reformas)
todavia en vigor ¢s muy parecida a la mexicana en 1o organico. El modelo constitu-
cional de los Estados Unidos sirvio a ambas como fuente de inspiracién y guia, por
lo que no es de extrafiarse la gran similitud que estos tres documentos guardan entre
si. En el caso de Argentina y con una Constitucion tan antigua, el problema legal no
puede ser ya tampoco ¢l mas relevante para el desarrollo del federalismo. Es, al igual
que en México, en lo politico ¥ econémico en donde las soluciones pueden ser en-
contradas.

En conclusion, se puede afirmar que en el caso de los Estados Unidos de Norte-
américa el aspecto legal, pero también el politico y el econdémico, son los que pre-
ponderantemente continuin guiando y cuestionando el continio caminar de su fede-
ralismo. En el caso de México y de Argentina (asi como de otros: Brasil y Venezuela)
el aspecto legal sigue teniendo importancia pero resulta insuficiente al no incluir en
forma integral a la dimensién politica y econdmica. Lo anterior es producide, en
parte, por la acentuada formalidad de la tradicién juridica Romano-Germaénica, por
el peso excesivo que tiene en Latinoamérica la ideologia (ver Paz, Octavio;
Contrarronda, Revista Vuelta, México, Ao XI, No. 131, p. 17), fenbmeno que obs-
taculiza el estudio objetivo, concreto e imparcial de nuestras realidades y a los es-
quemas politicos y econémicos predominantes, todavia en bsqueda de los necesa-
rios pesos y contrapesos, en otras palabras, de equilibrio.

1L

Perspectiva Politica.- En los paises federales avanzados se considera a los aspec-
tos politicos y econémicos del federalismo como los mas importantes. En Estados
Unidos, por ejemplo, tanto las autoridades come los ciudadanos estan concientes de
la trascendencia que estas areas tienen para su sistema federal. Un prestigiado autor
norteamericano afirma categbricamente que *‘el federalismo, en su dimension tradi-
cional estd muerto, pero el federalismo nuevo estd vivo y dinamico en los Estados
Unidos. Su nombre es relaciones intergubernamentales’ '),

Por lo tanto, es en la compleja area de las relaciones entre el gobierno federal y
los gobiernos subnacionales, en donde los estudiosos del federalismo concentran
ahora su atencion. Esto no significa que lo legal ya no tenga relevancia; la dimension
juridica del federalismo estadunidense continua siendo el soporte del sisterna. Las
decisiones de la Suprema Corte todavia representan un factor primordial en la defi-
nicién de este federalismo. Sin embargo, la dimension legal ya no es suficiente, el

(9) M.D, Reagan, J.G. Sanzone, ''The New Federalism®’'. 1981,
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nuevo federalismo concentra mas su atenciéon en el contexto politico ¥ econdémico
que en el legal, ‘‘El nuevo estilo del federalismo es un concepto politico y pragmaéti-
co que pone mayor énfasis en la interdependencia existente entre ¢l gobierno federal
y los estatales, asi como en la influencia que cada parte logra imponer sobre las
otras’'10} Aparte de la necesidad de concentrar mayor atencion en las areas politicas
y econdmicas de este sistema, es necesario también desarrollar planteamientos mas
practicos.

El federalismo de los paises avanzados (Estados Unidos, Repiblica Federal Ale-
mana, Canada, Suiza, etc.) se caracteriza por un gran dinamismo producido, en
buena parte, por enfoques politicos realistas y no tan dogmaticos {como ocurre con
los federalismos de paises en vias de desarrollo; México, Argentina, Brasil, Vene-
zuela, India, Malasia etc.) Para lograr este dinamismo y por ende la vigencia real de
un verdadero sistema federal, las naciones deben trabajar intensamente en dos areas
fundamentales: el dinsefio de esquemas y mecanismos administrativos y econdémicos
eficaces —la dimension operacional— y el desarrolio y maduracién de una infra-
estructura politica abundante en la existencia de pluralismo y pesos y contrapesos -la
dimensién democréatica. Estas dos dimensiones se retroalimentan y se constituyen en
condiciones indispensables para la obtencién de buenos resultados.

Respecto a la dimensidn operacional, por la orientacidn y limitaciones de este
articulo, no es posible realizar un analisis detallado de los distintos mecanismos utili-
zados en diversos paises para hacer funcionar gilmente al sistema federal. Nos limi-
taremos a exponer sus condiciones esenciales: 1) aspecto fiscal del federalismo o la
definicion clara de las fuentes de ingresos de los gobiernos federal, estatales y muni-
cipales, y 2) implementacién de mecanismos politicos y econdmicos de revision y
consulta permanente entre los tres niveles de gobierno.

En relacién con la primer condicion, la definicidn de las fuentes de recaudacion
fiscal es necesaria para evitar la confrontacibn entre las tres jurisdicciones gubernati-
vas. Este punto s complejo y constituye probablemente el meolio de la problemati-
ca economica del federalismo. En distintas partes del mundo, los gobiernos federa-
les han practicamente monopolizado la recaudacion del impuesto sobre la renta ya
que constituye sin lugar a dudas la fuente de ingresos méas importante, dejando a los
gobiernos estatales y locales el control de los impuestos sobre la propiedad y el con-
sumo. Aparte de las diferencias en los montos de recaudacion, el impuesto sobre la
renta tiene la ventaja de ser elastico debido a su proporcionalidad, es decir, toma en
cuenta la capacidad econdémica del sujeto. Los impuestos sobre la propiedad y el
consumg, por otra parte, son regresivos ya que imponen a los sectores mas debiles
de la sociedad parametros de imposicion fiscal iguales a los de mayor capacidad eco-
noémica. Esia situacion produce que los dos Gltimos tipos de impuestos sean muy im-
populares y que en naciones federales verdaderamente democraticas sea muy dificil
para los gobiernos estatales y locales incrementarlos. El costo politico es muy alto.

(10) bid. p. 3.
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:Bl-:dominio: federal sobre el impuesto sobre la renta es generalizado: En Bstados
Unidos €l gabierno federal mantiene férreo conirol sobre esta fuente de ingresos. En
Australia, en:la decada de-los:40’s, las autoridades transfirieron de los estados a la
federacionm-su manejo v, -en México, en buena medida y a través de los diversos es-
quemas utilizades £ste ha side sambién el caso. Es importante, porlo tdnto, definir
las:proporciones. em:las .que los ‘gobiernos subnacionales deben participar en la re-
caudacién de estos impuestos. Es necesario también determinar cantidades equitati-
vas-y fealistas tomanido.en consideracién. circunstancias poblacionales, econdmicas,
educativas y-sociales; : para asigmar a cada: jurisdiceion subnadional mbntés’ ade-
cuados.

‘BEmlo referéhite aimeganismes politicos yreoondmicos de revision y ¢onsulta pef-
manerite entre 1ostrés: hiveles de gobierno;'en practicamente todos los palses federd-
les se han disefiado:para programas en to$ gue las tres jurisdicciones administrativas
participan: En ¢ casodedos Bstados Unidos hayamtGitiples instancias queé pérmiten s
estas ‘Jurisdicciones: ‘encohtrarye yianaliziir 3us programas pPoliticos’y economices.
Por ejempin, los gobiernos federal, estatalei-y locales, constaritémenterevisan,; en 1o
individual o: conjuntarments;! dreas muy-impottantes: para-el federalismd donio- sofi
gasto phblico, federafisiio fiscal'y mecinismos dé¢:ayuddifederdl a'los estadoyy cont
dados:(GramBystem) ), Sin einbarge’ y ‘para que estaiconsulta Gontinwa rinda- los
frutos esperrdos; es necesarlo que las tres idstanciss gubsetnativas acoday en igudl:
dad acéptable de tircunstancias-politicas. En Estados Urlidos, en'generad; el gobier-
no federal e ouidadosol en reconacer ‘a lesigobisrnoyiestatales y locales sutfasten-
dencia poHtics: Oualdiier decisioti:prepotente dsbilitatia-en tos esthdos ¥ cofidados
la basepolitica ‘del partido en el podefy| éste, enuna vrdadera defidoricia); ds muy’
arriesgado.

Bt Méxtico tomereisArgentina también sé han desdrrollado Qiversos mecanisnios
de concerticion fedeydl; estatal ymunicipal: Es justéirecoriocer'qué el enéuedtro yla
discusiGivientre estas Miraticias de 105 renglones politicos, legales'y econdimicos que
atafiers hl federatismo-ss haw mwltiplicado:: Siri’emibargb, Hérie tamibléi qiie recono-
cerse’ Gue- tanito e México. ¢omo' én:‘Argentina ‘de-cafece’ toda: vig el necasirio
equilibsio politieo que debie de existir exitre Ty paites: Loy gbbiefiod féderales pdre-
cen-dietdF, inés e negociar; fostérmihbs qie definer To§ ieéafiismds de participas:
cion iy contdinaeidn pslitica ¥ econbmical Lascatisas son orghhicasy derivin de &
auseHcia preccupatite de peses'y colitrapesos ¥ de lin detivéradia f'EF caso de Mé-
xicd} quipauisigué relativamentefortalecida en'td tllima décady; no'lo st en grado
sufRibred pitrs posibilitar ufi verdaders equilibfio politice.

E¥néedsario talibiSii dat mayor difusion & esto¥ mecHnisMoY Y enclienitros ‘de
autoFidides phra Gutluicodidanta desairolleiinterts, ahofd st thild, en‘latorma’
en duié'shis representuiés coriciertiins ton el gobierit fedetal 1os programas politicss

(11) Para un estudio completo del Grant System ver: G.E. Hale, “The Politics of Federal Grants'’. 19813 p: 107, '
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y econdmicos gue inciden en su vida diaria, En general, no-es exagerado decir-que en
los paises federales en vias de desarrollo como México y Argentina, por gjemplo, la
ausencia de interés por parte de los ciudadanos de los estados (provincias en el caso
de Argentina) y municipios sobre este renglpn, ‘es:verdaderamente preccupante al
obstaculizar-¢l afianzamiento ‘dé un federalismo efectivo. Esta ausencia dificulta la
conformacién de unia corciencia ciudadana ‘‘local’’. Las causas, como se analizaran
en seguida; en buena:medida se pueden imputar & la debilidad de los gobiernos loca-
les. Centralismo ¥.democracia insuficiente no han pérmitido Ia identificacion plena
del ciudadano con sus autoridades més préximas: los gobiernos municipales y esia-
tales. .

Después de haber hecho referencna a c1ertos aspectos de ia dlmensxén operac:onal
del federahsmo es neccsarlo abordar ahora la més 1mportante y'sin la ¢uélun siste-
ma federal o6 puede rendir los frutos adecuados la dlmenmbn democraﬁca

Si se, anahzan con culdado vanos pa1ses federahstas, parece existir uria mteresan- ‘
te relacnén éntre presenc:a de un régrmen democrétlco aceptab‘re y desarrollo ae uri
federahsmo efecuvo Asnmxsmo, entre ausencia de democracm y presencia de un ré:
glmen formalmente federal pero realmeme centrahsta Ejemplos dela prnﬂcra hlpb-
tesis serian los Estados Umdos, Ta. Repubhca Federal A]emana, sza, Ausn‘aﬁa
Austrla Canada ‘etc. Dé 1a segunda, Argentiha, Brasﬂ Mémco, Venezuela, India
(en clerto grado}, Malasm y, por razones ‘obvias, los paisés federales del Consejo de
Ayuda Mutua' E¢onémica (CAME) como 1a Umbﬂ Sovitica 'y Y‘ugoslawa ‘Qué
causas podtian explicar este fenomeno?. Creemos que se pueden detectar tres' l) de:’
bilidad créiiica de 1os gob‘fembs subnacmnal,es (estatales y 10cales) 2) enfoques
politicos demasiado dogméticos, 'y 3) dertocracia insuficiénte.

‘La primer.causa, ausencia de gobiernos Jocales fuertes es importante, ya.gue la
idea.central de todo régimen: federal gs acercac al gxudadano con su autoridad mas
préxima: gobierno municipales y estatales. Un sistema federal aceptable no pyede
desarollarse sino en .fortalecer la politica. local y la concientizacion. del. ciudadano
respecto a ella.-La paolitica, nacional es algo lejane para las personas de lag distintas:
regiones-ya que; no; 5¢:ocupa. directamente:de sus asuntos mas ingentes.: Alexander.
Hamilton, genio politico norteamericang & quien se debe juntocon Madison y Jay la
elaboracién de los, diversos articulps que. .conformaron la obra clasica sobre federa-
lismo. ““El Federalista’’, ¥ uno de los miembros: distinguidos:de. la. Convenciéon
Constirucional de 1787, ya sostenia en forma:brillanie: la mentnﬁcas}lén quedebe de.
existir entre el ciudadana.y su autoridad mas proxima. Dice a} respecto Hamilton
que ‘‘es una caracterisiica conocida per.la naturaleza humana el gue sus.afectos sean.
ordinariamente débiles en proporcion a la distancia o thus:bn desu. obgeta, ‘Confor-
me al principio de que un hombre quiere mas a su familia que a sus vecinos, mas a
sus vecinos que a toda la comumdad el pueblo. de cada estado (enndad federativa)
se inclinaria a sentir mayor parc;lahdad a fayor del gobierno local que del gobierno
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de l2 Unidn, a no ser que la fuerza de este principio se viera destruida por la admi-
nistracion mucho mejor dei altimo’’(12),

La relacién natural entre el ciudadano y su autoridad més proxima, sin embargo,
debe ser oganizada y canalizada. Tiene que manifestarse a través de mecanismos e
instituciones que la promuevan y aseguren. Para este fin es necesario, ante todo, fo-
mentar paulatinamente una politica local vigorosa. Lo que viene de la instancia na-
cional es casi siempre impuesto, lo que surge de la local es generalmente creado por
los ciudadanos. Una politica local fuerte trae resultados muy positivos ya que alienta
una mayor participacion del individuo en los asuntos de su comunidad, facilita y de-
sarroila mecanismos de integracidn social, posibilita una real identificacion entre la
autoridad y ¢l pueblo, promueve el desarrollo econdémico local, fomenta la concien-
tizacion politica y canaliza las aspiraciones democraticas de la ciudadania.

Para la Profesora Ann Schulz, estudiosa de la actividad politica local, la fuerza
motriz de toda la estructura politica de una nacién radica en las jurisdicciones sub-
nacionales, o sea la estatal y municipal. Afirma que ‘‘la manera en que los politicos
actian esta condicionada (en paises verdaderamente federales) por circunstancias
politicas regionales, a mitologias locales existentes en la cultura politica, a las trans-
formaciones econdémicas que se presenten en las diversas regiones y a la infraestruc-
tura legal e institucional existente y asi, independientemente de las diferencias re-
gionales, en la actividad politica local se encuentra el meollo de la politica. La
politica local refleja los problemas a los cuales los politicos se enfrentan y las estrate-
gias que persiguen al competir por el poder’*(13),

Como anteriormente se menciona, la politica local, para que sea exitosa, re-
quiere de mecanismos que la dirijan y la vigoricen. El mecanismo méas importante
para este fin lo constituye sin lugar a dudas una verdadera politica partidista. En
otras palabras, un sistema de partidos nacionales con fuerte orientacién hacia la
politica local, o bien, ¢l desarrollo de partidos politicos regionales y autébnomos pero
con proyeccién nacional.

Utilizando nuevamente e] método comparativo, es posible concluir que en la
mayoria de los paises verdaderamente federales como son los Estados Unidos, Ale-
mania Federal, Suiza, etc, se ha implementado un sistema de partidos politicos que,
nacionales o regionales en su origen, le han concedido a la actividad politica local un
papel muy importante, una dimension fundamental. Esto se traduce en una gran
participacién del pueblo en la politica. Los ciudadanos se sienten relevantes del
engranaje politico gracias a que los partidos estan cerca de ellos, de sus necesidades y
de sus aspiraciones. Partidos politicos que entienden la importancia de acercarse al
ciudadano de la pequefia aldea, poblado, ciudad y estado, ya que estas comunidades
poblacionales, en su conjunto, forman y definen la actividad politica nacional. Por

{12) Hamilton Madison y Jay, *El Federalista’'. Fondo de Cultura Econdmica, 1943 p. 67.
(13) A. Schulz, ““Local Politics and Nation-States. Cases Studies in Politics and Policy™". 1979, p. 45.
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el contrario, en los paises formalmente federales pero con federalismos todavia débi-
les —México, Venezuela, Brasil, Argentina, Malasia, etc.— la organizaciéon de los
partidos politicos esta centralizada por lo que 1a actividad partidista va siempre del
centro hacia la periferia y no a la inversa,

El acercamiento de los partidos politicos con los ciudadanos puede lograrse a tra-
vés del fortalecimiento de sus plataformas locales, y cuando las decisiones politicas
que afectan a los gobiernos subnacionales sean tomadas en estas jurisdicciones. Ca-
nada es buen ejemplo de una nacion federal que ha sabido desarrollar y afianzar una
estructura partidisia con raices locales. L.a autonomia de sus provincias es defendida
vehementemente por solidas organizaciones politicas locales; *‘tan refativamente po-
derosos son los gobiernos provinciales canadienses, que muchos de jos politicos
brilllantes de este pais prefieren desarrollar sus carreras en la politica regional que en
la federal. Los partidos politicos provinciales tienen su propia organizacion y status
autdénomo, siendo financieramente independiente de los partidos nacionales’ (14,

En paises con federalismos aiin no desarrollados en virtud de tradiciones centra-
listas, es tal vez dificil estructurar partidos politicos locales autébnomos. Sin embar-
g0, si es posible que los partidos nacionales fortalezcan —real y no formalmente—
sus plataformas de organizacion local asi como sus mecanismos de participacion
ciudadana. Los partidos politicos nacionales tienen que darse cuenta de la importan-
cia que tiene el promover la actividad politica local y regional pues resultaria en una
plataforma de participacién y apoyo ciudadano mas diversificada. Los ciudadanos
de las comunidades municipales son definitivamente el sector mas amplio ¢ influyen-
te y por lo tanto con gran potencial para efectos electorales. Un enfoque més précti-
co de la politica podria también ser logrado.

La segunda causa, enfoques politicos demasiado dogmaticos, es también muy re-
levante, Creemos que uno de los efectos positivos de fortalecer la actividad politica
local es el desarrollar un enfoque mas practico, concreto y realista de la politica. Si
hacemos uso nuevamente de la comparacioén, nos daremos cuenta de que en los
paises con federalismos efectivos, el enfoque politico estd menos influenciado por la
doctrina y més por esquemas relativamente sencillos y orientados hacia la obtencién
de resultados rapidos y palpables, Por el contrario, en las naciones faderales que no
han logrado atin la definicion plena de sus sistemas politicos, los enfoques son exa-
geradamente tebricos y por ende demasiado abstractos. Es indudable que el fortale-
cimiento de la politica local y regional facilitaria no solamente planteamientos més
practicos, sino también una mayor integracién ciudadana. Asimismo, promoveria
una participacién mas activa del ciudadano en los asuntos piablicos de su comuni-
dad.

Las reflexiones de Octavio Paz sobre este punto son muy interesantes y ciertas.
En una de sus obras ensayisticas. ‘*Tiempo Nublado’’, al analizar la perspectiva lati-
noamericana contemporanea, hace referencia al problema de la falta de comunica-

(14) Leach, “*Canadian Federalism Revisited'’. 14 Publius, the Journal of Federalism, 1984, p. 25.
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~cibn entre gobernantés'y gobernados, identificande como causa, entre otras, al exce-
sivo dogmatismo politico. Afirma Octavio Paz ‘‘quela incomunicdcion entte €l pais
~real y-sus clases dirigentes, sin excluir a los intelectuales, es un hecho caracteristico y
persistente de la historia moderna de México.: El pueblo no ha logrado articular sus
- quejas y-sus necesidades en un pensamiento politico cahereiité y en programas tealis-
‘tas '‘porque: las rhinorias intelectuales:y- politicas (uey: en’ otras: paries interpretan y
»ctan forma a las confusas aspiraciones papulares, entre nosotros estan hipnotizados
‘.por' ideologias simpiistas’* (13}, .

N La necesxdad de’ promover a través de la’ politica local csquemas polftlcos mas
‘:préctlcos, cobra uﬂa cspecnal relevanc1a en t1empos de crisis estructural como OCurre
f ahora en M&xnco ‘La descentrahzacnén de Ta vida naclonal reclamo v1tal de 1a so-
_ c1edad ‘debe abordarse € mstrumentarse en forma urgente, Ccmcreta y decldlda ESto
no smmﬁca que se ~deba de prescmdu de estudlos Y plantearmentos tebncos ya que
‘ estos slrven para gular Ta toma de dccnstonzs Pc,ro, desgracmdamenie, la hlstona “de
'Méxlco y de otros, paises en vias de desarro]lo no ¢s muy alqntadora a1 respecto
abundanc:a de plam:s ¥ Proyectos, carencia en muc:has ocasiones,de logros concretos
_y msmficatwos
- Porlo tanto; el propbsito de me;orar los vinculos de. comumcaabn entrc gober-
nantes y:gobernados por medio de enfogues politicos méas préctlcos, puedelograrse
-a través del fortalecimiento’de da politica a nivel local. Ambas son condiciones: quese
‘retroalimentan.-L.a una sirr [a otra sdélamente lograrian resultados:parciales.
La tercer causa, ausercia de democracia: suficiente, es-de una relevancia funda-
mental, Existe una intima relacién entre la existencia de un federalismo efectivo y la
‘presenciatle una democracia fuwerte, o gl mernds; aceptabie. E! verdadero federalis-
mo como la: democracia implica apertura, pluralismo, divisibn de instancias de po-
‘der, coparticipacion, confianza mutua entre'los diversos: nlicleos sociales, culiurales
¥ econdmnicos, ast como aceptacibn y reconocimierito de ideas opuestas. En otras pa-
labras; la consecueion: de un sistema federal integral no puede ddrse sino esté finca-
do.en bases democréticas. De poco sirve la definicién de brillantes esquemas legales
‘que regulen al federalismo; si éste no tiene' posibilidades de desarrolarse y afianzarse
-en la vida diaria del ciudadasio comfin.

El federahsmo ¢s un sistema politlpo-luridmo exxgente No.puede darse efecuva-
mente en cualqmer pa.is. Y. es exigente porquc tiene una d;mensmn muy real y
-concreta. 0 se vive.0.n9. por e pueblo. Sus nga.mfesta.c:ones para el cnudadano son
también muy directas: posibilidad de participacion real en la toma de decisiones
politicas que afectan a su comunidad, respecto a su voluntad (para fines electorales,
por eiemplo), acercamiento con sus gobernantes etc. Si estas y otras manifestaciones

(15} O. Paz, “Tiempo Nublsdo™. Ed. Seix:Barral, México, 1983, p. 128,
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no se dan o se'presentan debilmente, el federalisino noexiste; porimas que se cunipla
con suwiaspecto format (regulicion juridica y preséncia en el discurso oficial de vina
nacién). Estas manifestaciones implican una‘eseticia democritica y-estan cercana-
menté relacionadas con el verdadero federalismo, Parece haber una vincitkacion sim-
‘bidtica entre- democracia y federalisino, una’unidn tan- intima, que no es posible
plantear la posibilidad de desarroliar un-federalismo integral si-#ste no'se nutre de la
esencia democratica.

Esta intima ¢ incondicional relacidn, sin embargo, debe ser correctamente enten-
dida. No sostenemos que un régimen democratico sblo puede existir en una nacién
verdaderamente federal. Existen muitiples ejemplos de naciones que tienen un régi-
men politico centralizado y son, a la vez, intensamente democréticas. Inglaterra y
Francia son excelentes ejemplos. Pero si se observa a estas naciones con cuidado, es
posible detectar con toda claridad la presencia de un considerable grado de des-
centralizacion, en el sentido de que la actividad politica local es fuerte y en que el
ciudadano tiene amplios canales de participacion politica (en todas sus instancias).
En otras palabras, el acercamiento del pueblo con su autoridad mas proxima y su
participacion en el juego politico normalmente son resultado de la existencia de ba-
ses democraticas, ya sea en una nacion federal o centralista. Sin embargo, el federa-
lismo puede asegurar mas facil y naturalmente la presencia democratica. Y es que
como antes se menciona, descentralizacion, apertura, pluralismo, division del poder
horizontal y verticalmente etc, son cualidades naturales de un verdadero sistema fe-
deral y, muy importantemente, de una democracia.

Una vez mds se ha de utilizar el método comparativo para aclarar la intima rela-
cion que existe entre democracia y un verdadero federalismo. Estados Unidos, Ca-
nada, Alemania Federal, Suiza, Australia, Austria ¥ otros, son naciones que han de-
sarrollado fuertes y efectivos federalismos y, a la vez, son paises con un alto conteni-
do democrético. Argentina, Brasil, Malasia, México, etc, son naciones con federa-
lismos todavia incipientes y fragiles y, asimismo, con democracias todavia imperfec-
tas y, en algunos casos, débiles. Coincidencia? Definitivamente no. Un federalismo
integro y vigoroso no puede darse si no esta estructurado sobre bases democraticas.
De nada serviria en varias de las mencionadas naciones federales en vias de de-
sarrollo tratar de instrumentar una descentralizacion real, si este esfuerzo se limita al
aspecto juridico v a la interminable discusibn, siempre exageradamente dogmética,
de las bondades del sistema federal. Se tiene que empezar por lo fundamental, por la
raiz... por mejorar las condiciones democraticas. Democracia y federalismo van de
la mano y se necesitan mutuamente. En México como en otras naciones federales
_con intenciones descentralizadoras, debe siempre tenerse presefifé este vinclo:ifise-
‘parable y fundamental si logros efectivos son sinceramente esperados.

La consecucion de un verdadero federahsmu e diﬁcd EI“fortalecitfbénto dela

"democracia es un proceso complejo y toma tiempo, La revcrs;én de tradiciones y ac-
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titudes centralistas tan arraigadas en varias naciones en vias de desarrollo(!® solo
puede lograrse a través de una recia voluntad: politica de parte de la autoridad,
ciudadana de parte de cada individuo.

En Meéxico esta necesidad es urgente. La modernizacion del pais requiere de la
descentralizacion de la vida nacional. Para el logro de este objetivo un verdadero fe-
deralismo es instrumento ideal. Un federalismo que se apoye en una rica esencia de-
mocrética y en un honesto régimen de Derecho, nobles principios emanados de la ci-
vilizacibn occidental.

(16) En México es dificil revertir las realidades y tradiciones centralistas, Las diferentes culturas pre-hispanicas tenian
como caracteristicas comn la fuerte centralizacidn en sus esquemas religiosos ¥ militares, encarnados en la figura
del Emperador, A partir del Siglo 16, la colonizacion espafiola impuso la cerrazdn ¥ por ende el centralismo
caracteristico de Espafin. Estas realidades histdricas siguen vivas en las tradiciones y actitudes del México de hoy.
El cambio, sin embargo, aunque dificil s posible.



