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I. LA FORMACIÓN DEL SISTEMA

La for ma fe de ral de Esta do se adop ta en nues tro país des de los orí ge nes
mis mos de nues tra vi da co mo Esta do-na ción in de pen dien te. Esto es, si
en 1821 se con su ma la in de pen den cia de Espa ña, en 1824 sur ge la pri -
me ra Cons ti tu ción me xi ca na, mis ma que adop tó la for ma fe de ral.1

En el agi ta do si glo XIX me xi ca no, la cues tión de la for ma fe de ral fue un
te ma de vio len ta dispu ta. En 1836, por ejem plo, se adop tó una Cons ti tu -
ción de cor te cen tra lis ta que abo lió el es que ma fe de ral. Sin em bar go, en
1857 el fe de ra lis mo vol vió por sus fue ros, con la Cons ti tu ción de 1857.
Pos te rior men te, con la in ter ven ción na po leó ni ca y el Impe rio de Ma xi -
milia no, se vol vió a abo lir el fe de ra lis mo, mis mo que re sur gió con la reins -
tau ra ción de la Re pú bli ca y de la Cons ti tu ción de 1857, en 1867.
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1 Du ran te la úl ti ma eta pa de la Co lo nia se die ron una se rie de cam bios ad mi nis tra ti -
vos que fue ron el ger men de lo que aho ra son las en ti da des fe de ra ti vas me xi ca nas. Las
re for mas bor bó ni cas de fi na les del si glo XVIII crea ron las in ten den cias, que res pon dían a 
una re for ma ad mi nis tra ti va que a tra vés de cier ta des cen tra li za ción pre ten día me jo rar el
ma ne jo de las co lo nias de Espa ña en Amé ri ca. Pos te rior men te, ba jo la vi gen cia de la
Cons ti tu ción de Cá diz, se creó la fi gu ra de las “di pu ta cio nes pro vin cia les”, que tam bién
con tri bu ye ron a ir for man do una iden ti dad po lí ti ca pro pia y un es pa cio de to ma de de ci -
sio nes au tó no mo del cen tro. Al ocu rrir la rup tu ra de Espa ña, esas fuer zas lo ca les co bra -
ron fuer za y exi gie ron co mo con di ción pa ra per ma ne cer den tro de un mis mo Esta do-na -
ción, la for ma fe de ral.
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Ya en el si glo XX, des pués de la Re vo lu ción me xi ca na (1910-1917) se
ex pi dió la Cons ti tu ción de 1917, to da vía vi gen te en Mé xi co el día de hoy,
si bien con un sin nú me ro de re for mas. Di cha Cons ti tu ción re pi te en ge ne -
ral las ca rac te rís ti cas del es que ma fe de ral de la Cons ti tu ción de 1857. Es
de cir, es ta ble ce un sis te ma fe de ral ba sa do en “esta dos” y un “Dis tri to Fe -
de ral” (re si den cia de los po de res fe de ra les).2 Los es ta dos go zan de un ré gi -
men de au to no mía de fi ni da en tér mi nos de li ber tad y so be ra nía en to do lo
que con cier ne a su ré gi men in te rior;3 co mo ma ni fes ta ción de di cha au to no -
mía, ca da es ta do tie ne la fa cul tad de es ta ble cer sus pro pios ór ga nos de go -
bier no: Eje cu ti vo, Le gis la ti vo y Ju di cial (den tro de los lí mi tes que mar ca
la Cons ti tu ción ge ne ral, en par ti cu lar el ar tícu lo 116). Ade más, el sis te ma 
de dis tri bu ción de com pe ten cias se ba sa en una cláu su la re si dual en fa vor de
los es ta dos (“Artícu lo 124. Las fa cul ta des que no es tán ex pre sa men te con -
ce di das por es ta Cons ti tu ción a los fun cio na rios fe de ra les, se entien den re -
ser va das a los es ta dos”). Por otro la do, la Cons ti tu ción vi gen te con tem pla
un Poder Legis la ti vo fe de ral bi ca ma ral, con una Cá ma ra de Di pu ta dos y un 
Se na do. Asi mis mo, la Cons ti tu ción de 1917 prevé un Eje cu ti vo Fede ral
uni per so nal, ele gi do por su fra gio uni ver sal y di rec to, y un Poder Judi cial
fe de ral com pues to por una Su pre ma Cor te de Jus ti cia, tri bu na les de cir cui -
to y juz ga dos de dis tri to. Fi nal men te, la Cons ti tu ción de 1917 es ta blece por 
pri me ra vez en el cons ti tu cio na lis mo me xi ca no una ba se cons ti tu cio nal es -
pe cí fi ca so bre la or ga ni za ción mu ni ci pal (ar tícu lo 115).

En la ac tua li dad, Mé xi co cuen ta con 31 es ta dos y un Dis tri to Fe de ral.
Los 31 esta dos tie nen to dos la mis ma na tu ra le za y el mis mo es ta tu to cons -
ti tu cio nal. El Dis tri to Fe de ral tie ne un es ta tu to cons ti tu cio nal pro pio y dis -
tin to del de los es ta dos. Por otro la do, exis ten 2,429 muni ci pios, cu ya con -
fi gu ra ción ju rí di co-cons ti tu cio nal es la mis ma pa ra to dos, a pe sar de que su 
rea li dad so cial, eco nó mi ca y cul tu ral es su ma men te di ver sa.

Sin em bar go, des pués de la re vo lu ción sur gió en Mé xi co un sis te ma po -
lí ti co cen tra li za do, en el cual el pre si den te de la Re pú bli ca te nía gran des
po de res e in fluen cia so bre la po lí ti ca lo cal.

Aho ra bien, a pe sar de la es truc tu ra fe de ral que aca bo de des cri bir en sus 
lí neas más ge ne ra les, el sis te ma fe de ral me xi ca no acu sa un al to gra do de
cen tra li za ción. Ello se de be, en gran me di da, a que el sis te ma po lí ti co for -
ma do en Mé xi co a lo lar go del si glo XX tu vo co mo pie za fun da men tal una
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2 Has ta 1974 hu bo tam bién “te rri to rios” fe de ra les, que aho ra son en ti da des fe de ra ti vas.
3 Artícu los 40 y 41 de la Cons ti tu ción ge ne ral.
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pre siden cia de la Re pú bli ca su ma men te fuer te, que de sa rro lló y con so li dó la
ca pa ci dad de ejer cer una in fluen cia de ter mi nan te no so la men te so bre la po lí -
ti ca lo cal, si no so bre el Con gre so de la Unión y has ta la Su pre ma Cor te de
Jus ti cia. Ba jo es tas cir cuns tan cias, a pe sar de la fa cha da for mal men te fe de -
ral, la po lí ti ca real se con du jo de una ma ne ra cen tra li za da. Asi mis mo, di cho
sis te ma se en car gó de in tro du cir en el di se ño ins ti tu cio nal fe de ral de nues tro
país una ló gi ca cen tra li za do ra, por me dio de la cual se con so li dó la sub or di -
na ción de los es ta dos a los po de res fe de ra les, y en par ti cu lar, a la ins ti tu ción
de la pre si den cia de la Re pú bli ca. Esa ló gi ca es la que nos pro po ne mos ana li -
zar en el pre sen te trabajo.

Sos te ne mos que es ne ce sa rio des cu brir di cha ló gi ca, pa ra a par tir de ahí
tra zar las lí neas de la re for ma po si ble. No ca be du da que el sis te ma fe de ral,
en su con fi gu ra ción cons ti tu cio nal y le gal, re quie re de re for mas im por tan -
tes. El an ti guo sis te ma po lí ti co cen tra li za dor y acu sa da men te pre si den cia -
lis ta se ha ido eva po ran do. En su lu gar ha ido sur gien do de ma ne ra len ta, y
a ve ces tí mi da, un sis te ma nue vo, en el que los dis tin tos ac to res, tan to los
po lí ticos co mo los ciu da da nos, re cla man nue vos es pa cios de par ti ci pa ción
y de decisión.

Ante es ta cir cuns tan cia, el di se ño ins ti tu cio nal del sis te ma fe de ral no
puede per ma ne cer an cla do a la an ti gua ló gi ca cen tra li za do ra. Al con tra rio,
de be mos idear fór mu las no ve do sas pa ra sa lir de di cha ló gi ca, a efec to de
en trar en una di ná mi ca que per mi ta vi ta li zar a los es ta dos y a los mu ni ci -
pios de Mé xi co.

Los me xi ca nos de hoy es ta mos an te la ta rea enor me de en con trar un di -
se ño ins ti tu cio nal que de vuel va fa cul ta des a los es ta dos y a los mu ni ci pios, 
pe ro que tam bién ge ne re las con di cio nes pa ra lo grar la cohe ren cia en el ac -
tuar pú bli co. De be mos en con trar un pun to de equi li brio ins ti tu cio nal que
to me en cuen ta las gran des di fe ren cias que exis ten en tre es ta dos y en tre
mu ni ci pios, y que a la vez tien da a ga ran ti zar un mí ni mo sa tis fac to rio de
ser vi cios y bie nes pú bli cos pa ra to dos los que vi vi mos en es te país.

Pa ra con tri buir en es ta ta rea, el es que ma del pre sen te tra ba jo se ha di vi -
di do en cua tro par tes, re la ti vas a: la fór mu la de dis tri bu ción de com pe ten -
cias; las re la cio nes de co la bo ra ción; el fe de ra lis mo fis cal y el po der de ce -
le brar tra ta dos in ter na cio na les. En ellas me pro pon go ana li zar la ló gi ca
cen tra li za do ra a la que he he cho re fe ren cia, pa ra a par tir de ahí tra tar de
iden ti fi car las vías por las que se po dría avan zar en la re vi ta li za ción del sis -
te ma fe de ral me xi ca no.
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II. LA FÓRMULA DE DISTRIBUCIÓN

DE COMPETENCIAS

La ma triz del sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias del sis te ma fe de -
ral me xi ca no se en cuen tra en la cláu su la re si dual a fa vor de los es ta dos,
con te ni da en el ar tícu lo 124 de la Cons ti tu ción. Vis ta de ma ne ra ais la da, la
fór mu la del ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal es ta ble ce un sis te ma rí gi do de dis -
tri bu ción de com pe ten cias. Se gún di cha fór mu la, tí pi ca del mo de lo que la
doc tri na de no mi na “fe de ra lis mo dual”, pa re cie ra que se con fi gu ra un sis te -
ma en el que de ma ne ra cla ra se pue de de ter mi nar que una com pe ten cia co -
rres pon de ya sea a la Fe de ra ción o a las en ti da des fe de ra ti vas. Di cha ri gi -
dez de ri va, co mo se ha ex pli ca do por di ver sos au to res, de la uti li za ción que 
en di cho ar tícu lo se ha ce del ad ver bio “ex pre sa men te”, en vir tud del cual
se ha de en ten der que las fa cul ta des no atri bui das de ma ne ra ex pre sa a la
Fe de ra ción se en tien den re ser va das a los es ta dos.4

Sin em bar go, co mo in di ca Jor ge Car pi zo, en rea li dad el sis te ma me xi ca -
no es mu cho más com pli ca do, pues to que la pro pia Cons ti tu ción es ta ble ce
una se rie de re glas de atri bu ción que de fi nen fa cul ta des co mo las si guien -
tes:5 fa cul ta des atri bui das a la Fe de ra ción;6 fa cul ta des atri bui das de ma ne -
ra ex pre sa o tá ci ta a las en ti da des fe de ra ti vas;7 las fa cul ta des prohi bi das a
la Fe de ra ción;8 las fa cul ta des prohi bi das a las en ti da des fe de ra ti vas tan to
de ma ne ra ab so lu ta (ar tícu lo 117) co mo re la ti va (ar tícu lo 118); fa cul ta des
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4 Car pi zo, Jor ge, Estu dios cons ti tu cio na les, Mé xi co, LGEM/UNAM, 1983, pp.
115-117.

5 Car pi zo, Jor ge, “Co men ta rio al ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal”, De re chos del pue blo
me xi ca no. Mé xi co a tra vés de sus Cons ti tu cio nes, Mé xi co, Cá ma ra de Di pu ta dos, LV Le -
gis la tu ra, Mi guel Ángel Po rrúa, 1994, pp. 953-959.

6 Co mo las enun cia das en el ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, o las men cio na das en otros
ar tícu los, co mo es el ca so del 123 en ma te ria la bo ral.

7 Co mo la fa cul tad ex pre sa de re gu lar el pa tri mo nio de fa mi lia, es ta ble ci da en la
frac ción XVII del ar tícu lo 27; o la tá ci ta de dar se una Cons ti tu ción, que se des pren de del
ar tícu lo 41.

8 Co mo la del ar tícu lo 24, que le prohí be dic tar le yes que es ta blez can o prohí ban al -
gu na re li gión.
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coin ci den tes;9 las fa cul ta des coe xis ten tes;10 las fa cul ta des de au xi lio,11 y
por úl ti mo, las fa cul ta des de ri va das de la ju ris pru den cia de la Su pre ma
Cor te de Jus ti cia de la Na ción.12 En el mis mo sen ti do, otros au to res, co mo
Eli sur Artea ga, se han re fe ri do a la exis ten cia de un sis te ma com ple jo de
dis tri bu ción de com pe ten cias, en el cual con vi ven las fa cul ta des im plí ci tas, 
la ju ris dic ción dual, las fa cul ta des con cu rren tes, las in hi bi cio nes y prohi bi -
cio nes a los es ta dos, así co mo las obli ga cio nes a car go de las au to ri da des
es ta ta les de ri va das de la Cons ti tu ción gene ral.13

Por otro la do, de be mos apun tar que el Dis tri to Fe de ral tie ne un ré gi men
cons ti tu cio nal pe cu liar, pues to que su asam blea re pre sen ta ti va tie ne fa cul ta -
des le gis la ti vas ex pre sa men te men cio na das en el ar tícu lo 122 cons ti tu cio nal, 
ade más de que el Con gre so de la Unión se re ser vó el po der de le gis lar en el
Dis tri to Fe de ral en un nú me ro li mi ta do pe ro re le van te de ma te rias.

Fi nal men te, de be mos men cio nar que a par tir de la re for ma de 1983 al ar -
tícu lo 115 cons ti tu cio nal, a los mu ni ci pios co rres pon den una se rie de ma -
te rias que la Cons ti tu ción les re co no ce co mo pro pias, y que no pue den ser
in va di das ni por los es ta dos ni por la Fe de ra ción.14 No ejer cen so bre ellas
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9 Mis mas que tan to la Fe de ra ción co mo las en ti da des fe de ra ti vas pue den ejer cer, y
que pue den exis tir en una ver sión am plia (cuan do tan to Fe de ra ción co mo es ta dos pue den 
re gu lar la ma te ria en cues tión en pie de igual dad, co mo se ría el ca so del tra ta mien to de
los me no res in frac to res, se gún el pá rra fo 4o. del ar tícu lo 18 cons ti tu cio nal) o en una ver -
sión res trin gi da (que se da cuan do se otor ga a la Fe de ra ción o a los es ta dos la fa cul tad de 
fi jar ba ses o cri te rios de di vi sión de la fa cul tad en cues tión, co mo se ría el ca so de la fa -
cul tad que tie ne el Con gre so de la Unión pa ra ex pe dir le yes a efec to de uni fi car y coor di -
nar la fun ción edu ca ti va en tre la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci pios, se gún la frac -
ción VIII del ar tícu lo 3o. y la frac ción XXV del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal).

10 En las cua les una par te de la mis ma fa cul tad com pe te a la Fe de ra ción y la otra a
los es ta dos, co mo en el ca so de la ma te ria de las vías ge ne ra les de co mu ni ca ción que
com pe te a la Fe de ra ción, se gún el ar tícu lo 73, frac ción XVI, lo cual de ja pa ra los es ta dos 
la ma te ria co rres pon dien te a las vías lo ca les de co mu ni ca ción.

11  Cu yo ejem plo po día en con trar se en la fun ción que las au to ri da des es ta ta les de -
bían rea li zar en au xi lio de la Fe de ra ción en ma te ria de re gu la ción del cul to re li gio so, se -
gún lo dis po nía el ar tícu lo 130 cons ti tu cio nal has ta an tes de la re for ma de 1992.

12 La cual, por ejem plo, ha re co no ci do la exis ten cia de fa cul ta des “con cu rren tes” en
ma te ria tri bu ta ria.

13 Artea ga Na va, Eli sur, De re cho cons ti tu cio nal, Mé xi co, UNAM, 1994, t. II, pp. 39-55.
14 Di chas ma te rias in clu yen: agua po ta ble, dre na je, al can ta ri lla do, tra ta mien to y dis -

po si ción de sus aguas re si dua les; alum bra do pú bli co; lim pia, re co lec ción, tras la do, tra ta -
mien to y dis po si ción fi nal de re si duos; mer ca dos y cen tra les de abas to; pan teo nes; ras tro; 
ca lles, par ques y jar di nes y su equi pa mien to; se gu ri dad pú bli ca, en los tér mi nos del ar -
tícu lo 21 de la Cons ti tu ción, po li cía pre ven ti va mu ni ci pal y trán si to; y los de más que las
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fa cul ta des le gis la ti vas pro pia men te di chas, pe ro sí tie nen com pe ten cia
nor ma ti va pa ra re gu lar la pres ta ción y el ejer ci cio de los ser vi cios y fun cio -
nes pú bli cas que les co rres pon den.

En su ma, po de mos afir mar que a pe sar de la com ple ji dad del sis te ma de
dis tri bu ción de com pe ten cias, la ma triz del es que ma si gue sien do la cláu -
su la re si dual a fa vor de los es ta dos del ar tícu lo 124 de la Cons ti tu ción. Sin
em bar go, de be mos acla rar que, con to do y la re ser va for mal a fa vor de las
en ti da des fe de ra ti vas, la Cons ti tu ción ha atri bui do muy po cas ma te rias a
los es ta dos.

Esto es así, en ra zón de que el Con gre so de la Unión tie ne fa cul ta des
ex clu si vas pa ra le gis lar en un nú me ro des pro por cio na do de ma te rias, de -
jan do a las en ti da des fe de ra ti vas muy po cas áreas so bre las cua les pue dan 
ejer cer sus com pe ten cias le gis la ti vas. El grue so de las ma te rias so bre las
que el Con gre so de la Unión fe de ral tie ne fa cul ta des le gis la ti vas se en -
cuen tra en el ar tícu lo 73 de la Cons ti tu ción (com pues to por XXX frac cio -
nes); pe ro otros ar tícu los tam bién atri bu yen fa cul ta des al Con gre so de la
Unión pa ra le gis lar, co mo el ar tícu lo 26 (en ma te ria de pla nea ción na cio -
nal del de sa rro llo); el ar tícu lo 27 (en ma te ria agra ria y ex plo ta ción de re -
cur sos del sub sue lo, en tre otras), o el ar tícu lo 28 (en ma te ria de mo no po -
lios, con trol de pre cios y pro tec ción al con su midor).

Aho ra bien, des de una pers pec ti va com pa ra da, es in du da ble que los mo -
delos pa ra dig má ti cos del fe de ra lis mo en nues tros tiem pos, co mo lo son el
es ta dou ni den se y el ale mán, han ten di do a la cen tra li za ción de las com pe ten -
cias le gis la ti vas.15 Qui zá sea és ta una ten den cia es truc tu ral de es ta for ma de
Esta do, co mo tam bién tal vez sea una ten den cia de los es ta dos uni ta rios el
de sa rro llar se en el sen ti do de lo grar cier tas for mas de des cen tra li za ción, co -
mo lo ilus tran los ca sos de Espa ña e Ita lia.16
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le gis la tu ras lo ca les de ter mi nen se gún las con di cio nes te rri to ria les y so cioe co nó mi cas de
los mu ni ci pios, así co mo su ca pa ci dad ad mi nis tra ti va y fi nan cie ra.

15 Gar cía Pe la yo de di ca un par de pá gi nas de su obra De re cho cons ti tu cio nal com pa -
ra do a des cri bir la ten den cia al au men to de com pe ten cias fe de ra les en los es ta dos fe de -
ra les con tem po rá neos. 

16 Pa ra una vi sión su cin ta del ca so ita lia no se pue de con sul tar el ar tícu lo de Ro lla,
G., “El sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias en tre el Esta do y las Re gio nes en Ita lia:
as pec tos de su evo lu ción”, Re vis ta Vas ca de Admi nis tra ción Pú bli ca, núm. 36 (II), ma -
yo-agos to de 1993. En es ta mis ma re vis ta se en cuen tran es tu dios mo no grá fi cos so bre El
sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias: quin ce años de es ta do de las au to no mías, re fe -
ri dos al ca so es pa ñol.
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En el ca so de los es ta dos fe de ra les, es pro ba ble que sea vá li da la hi pó te -
sis de que las de man das de las socie da des con tem po rá neas de ma sas re -
quie ren de un al to gra do de cen tra li za ción de re cur sos pa ra po der ser aten -
di das. Es de cir, la cen tra li za ción de los es que mas fe de ra les pue de ser una
res pues ta a re que ri mien tos que tie nen que ver con las eco no mías de es ca la,
la exi gen cia de uni for mi dad de las con di cio nes de vi da, el des bor de de mu -
chas ma te rias más allá del ám bi to te rri to rial de una so la de las par tes in te -
gran tes de un arre glo fe de ral, o in clu so con la glo ba li za ción. Por su par te,
en el ca so de los Esta dos uni ta rios, es fac ti ble que la ex ce si va cen tra li za -
ción lle ve a pro ble mas de sa tu ra ción y so bre car ga, de dis tan cia mien to o
pér di da de vi si bi li dad y de res pon sa bi li dad en la re la ción en tre “cen tro” y
“pe ri fe ria”. Por ello es que el re to del di se ño ins ti tu cio nal de las formas fe -
de ra les y uni ta rias de Esta do es lo grar un equi li brio, par tien do de la his to -
ria pro pia de ca da país y de los re cur sos de los dis tin tos com po nen tes del
es que ma fe de ral, pa ra de ahí avan zar en el ca mi no mar ca do por los acuer -
dos en tre las fuer zas que exi gen una ma yor des cen tra li za ción y aquellas
que promue ven una ma yor cen tra li za ción.

No obs tan te, es per ti nen te acla rar que la cen tra li za ción en el ca so del fe -
de ra lis mo me xi ca no no pue de iden ti fi car se sin ma yor aná li sis con el pro ceso 
cen tra li za dor que co mo ten den cia ge ne ra li za da ca rac te ri za a los sis te mas
fe de ra les. Co mo su gie re Fer nán dez Se ga do, en nues tro ca so (y al pa re cer
es to es apli ca ble al fe de ra lis mo la ti noa me ri ca no) se tra ta de un fe de ra lis mo 
di fe ren te, ca rac te ri za do por el ine quí vo co pre do mi nio del po der cen tral, la
na tu ra le za je rár qui ca del po der y de la au to ri dad y la exis ten cia de una re la -
ción de de pen den cia de unos po de res res pec to de otros.17

En cier to sen ti do, la pa ra do ja del ca so me xi ca no es tá en que, sien do un
Esta do for mal men te fe de ral, nues tro sis te ma tie ne pro ble mas tí pi cos de
un Esta do uni ta rio. Es de cir, la ex ce si va cen tra li za ción ha lle va do a pro -
ble mas de sa tu ra ción y so bre car ga, de dis tan cia mien to, o pér di da de vi si -
bi li dad y de res pon sa bi li dad, efi ca cia e in me dia tez, en la re la ción en tre
los cen tros de de ci sión y los des ti na ta rios de la ac ción pú bli ca. Esto ex -
pli ca tan to las ini cia ti vas que el go bier no fe de ral ha im pul sa do des de al
me nos la dé ca da de los ochen ta pa ra des cen tra li zar, por ejem plo, los ser -
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17 Fer nán dez Se ga do, Fran cis co, El fe de ra lis mo en Amé ri ca La ti na. Cua der nos
Cons ti tu cio na les Mé xi co-Cen troa mé ri ca, Mé xi co, UNAM, núm. 41, 2003, p. 18. Fer nán -
dez ci ta a su vez a Ló pez Aran gu ren, Eduar do, El fe de ra lis mo ame ri ca no: las re la cio nes
en tre po de res en Esta dos Uni dos, Ma drid, IEAL, 1987, p. 57.
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vi cios de sa lud y la edu ca ción, co mo las ac tua les de man das de los es ta dos
por ha cer se car go de un ma yor nú me ro de ma te rias.

Es pre ci so, en ton ces, des cen tra li zar com pe ten cias, pero ¿có mo ha cer lo?
Por mi par te, creo que, da das las con di cio nes del Mé xi co ac tual, no es

muy realis ta ni se ría muy res pon sa ble tra zar un ho ri zon te de re for ma del
sis tema fe de ral me xi ca no que nos lle ve a un es que ma al ta men te des cen tra -
li za do. De he cho, no creo que es to sea con ve nien te pa ra el país. Co mo su -
ce de en otros paí ses con sis te ma fe de ral, la so cie dad me xi ca na, ca da vez
más com ple ja y he te ro gé nea con re za gos so cia les an ces tra les e in mer sa en
un pro ce so de glo ba li za ción, re quie re de un go bier no fe de ral do ta do de las
com pe ten cias y de los re cur sos ne ce sa rios pa ra im pul sar el de sa rro llo na -
cio nal. Entien do que la tran si ción po lí ti ca o, si se quie re, el cam bio de ré gi -
men, ge ne re una des com pre sión de fuer zas e ím pe tus lo ca les que du ran te
mu chos años per ma ne cie ron sub or di na dos; y com pren do que al te nor del
en tu sias mo ge ne ra do por el cam bio po lí ti co se re fuer ce el re cla mo por un
Esta do fe de ral al ta men te des cen tra li za do, pro ve nien te de al gu nos sec to res. 
Sin em bar go, creo que cuan do la ne bli na ge ne ra da por el gus to que a mu -
chos nos ha da do “la tran si ción” se di si pe, po drá ver se con ma yor cla ri dad
que sub sis ten pro ble mas es truc tu ra les que re quie ren de aten ción y con duc -
ción por parte de los po de res de la Unión, si bien no de ma ne ra ex clu si va.

Un en fo que más rea lis ta y, des de mi pun to de vis ta más con ve nien te pa -
ra Mé xi co, es avan zar en el ca mi no de una des cen tra li za ción gra dual y se -
lec ti va. Me re fie ro a un en fo que que tra ce el ho ri zon te de re for ma de un
Esta do fe de ral al ta men te cen tra li za do, en la di rec ción de una des cen tra li -
za ción pro gre si va en cier tas ma te rias. Un ho ri zon te que se pro pon ga for ta -
le cer a las en ti da des fe de ra ti vas y a los mu ni ci pios, sin res tar le a los po de -
res de la Unión, ca pa ci dad de ac ción. Creo que hay mar gen pa ra avan zar
por es ta vía, da do el pun to de gran de bi li dad re la ti va des de el cual em pie -
zan las en ti da des fe de ra ti vas (unas más que otras). Asi mis mo, creo que es
po si ble evi tar la ló gi ca del juego de su ma ce ro, por la cual la Fe de ra ción
pier de lo que las en ti da des fe de ra ti vas ga nan (o vi ce ver sa). Esto es po si ble
si se en tien de el pro ce so co mo una gran es tra te gia de for ta le ci mien to de las 
ca pa ci da des del Esta do me xi ca no en su conjun to (no del go bier no fe de ral
ni de los go bier nos lo ca les, to ma dos ca da uno por su cuen ta).

Asi mis mo, creo ne ce sa rio par tir de un pre su pues to fun da men tal: las
en ti da des fe de ra ti vas no tie nen el mis mo gra do de de sa rro llo, ni las mis -
mas ca pa ci da des, ni los mis mos re cur sos hu ma nos y fi nan cie ros. El di -
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seño ins ti tu cio nal de un “nue vo fe de ra lis mo” me xi ca no de be to mar en
cuen ta es ta cir cuns tan cia, a efec to de evi tar so lu cio nes uni for mes que ocul -
ten o di si mu len las mar ca das di fe ren cias exis ten tes en tre las en ti da des fe -
de ra tivas.

Aho ra bien, una de las téc ni cas de des cen tra li za ción que pue de ser vir a
es tos pro pó si tos es la de las lla ma das le yes ge ne ra les o le yes-mar co. Ca be
re cor dar que es ta téc ni ca ya se ha em plea do en Mé xi co en ma te rias co mo
asen ta mien tos hu ma nos, me dio am bien te, sa lud y edu ca ción. Sin em bar go, 
co mo lo ha apun ta do Mar tín Díaz, es te ti po de ley ha si do em plea do por el
Con gre so de la Unión co mo par te de una es tra te gia des cen tra li za do ra, pe ro 
“de ci di da y ar bi tra da des de el cen tro”, pa ra cum plir con dos pro pó si tos:
dis tri buir com pe ten cias en tre la Fe de ra ción y los es ta dos y mu ni ci pios,
otor gan do las ba ses pa ra el de sa rro llo de las le yes lo ca les co rre la ti vas, y
pa ra es ta ble cer en su pro pio cuer po nor ma ti vo el ré gi men fe de ral a efec to
de re gu lar la ac ción de los po de res cen tra les en la ma te ria de que se tra te.
Así es co mo el Con gre so Ge ne ral ha ex pe di do la Ley Ge ne ral de Asen ta -
mien tos Hu ma nos, la Ley Ge ne ral de Sa lud, la Ley Ge ne ral de Edu ca ción,
y la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te.

Este ti po de le yes, que nues tro tex to cons ti tu cio nal ca li fi ca co mo de “con -
cu rren cia”, con sis ten en rea li dad en un fe nó me no de com pe ten cias com par -
ti das, por el que se atri bu ye a la Fe de ra ción un tí tu lo com pe ten cial ma te rial o 
sus tan ti vo, que le per mi te in ci dir so bre las com pe ten cias de los otros ni ve les
en as pec tos sus tan ti vos de la ma te ria en cues tión. De es ta ma ne ra, se con -
fie re al Con gre so de la Unión un po der sus tan ti vo de di rec ción que le ha bi -
li ta pa ra de fi nir el mar co de la po lí ti ca sec to rial en aquel sec tor o ma te ria en 
el que go za de tal fa cul tad, pe ro de jan do es pa cios más o me nos am plios pa -
ra que los es ta dos pue dan ejer cer su po tes tad le gis la ti va en la ma te ria de
que se tra te.18

Asi mis mo, de be mos men cio nar que las le yes ge ne ra les o le yes-mar co
que ya exis ten en Mé xi co pre vén ac cio nes coor di na das y coo pe ra ti vas en -
tre los dis tin tos ni ve les de go bier no, que son rea li za das prin ci pal men te a
tra vés de con ve nios de coor di na ción e in clu so de tras la do o trans fe ren cia
de atri bu cio nes. Re sul ta im por tan te re sal tar es te pun to, pues to que di chos
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18 Algo si mi lar ex pli ca Alber tí en re la ción con el ca so es pa ñol. Alber tí Ro vi ra,
Enoch, “Las re la cio nes de co la bo ra ción en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas”,
Re vis ta Espa ño la de De re cho Cons ti tu cio nal, núm. 14, 1985, pp. 145 y 146.
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con ve nios per mi ten un tra to di fe ren cia do de par te de la Fe de ra ción en re la -
ción con las di ver sas en ti da des fe de ra ti vas.19

Aho ra bien, las men cio na das le yes ge ne ra les o le yes-mar co en Mé xi co,
que su po nen ac cio nes coor di na das y coo pe ra ti vas y aun de tras la do de
com pe ten cias en tre Fe de ra ción, es ta dos y mu ni ci pios, con tie nen una ló gica
que en cier ta for ma se opo ne al sen ti do del ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal. En
ra zón de ello, y pen san do que es te ti po de le yes y su ré gi men con ven cio nal
po dría ser una al ter na ti va pa ra em pren der un pro ce so des cen tra li za dor en
Mé xi co, cree mos que se ría con ve nien te con so li dar cons ti tu cio nal men te las 
re la cio nes de coor di na ción y coo pe ra ción que se dan por la vía de las le yes
ge ne ra les, es ta ble cien do de ma ne ra ex pre sa den tro del ar tícu lo 124 un ám -
bi to res tric ti vo al sis te ma dual. Se tra ta ría así de au to ri zar al Con gre so de la 
Unión de ma ne ra ex pre sa, pa ra que las le yes ge ne ra les pu die ran ha bi li tar
los con ve nios de coor di na ción y de tras la do de atri bu cio nes a los po de res
lo ca les. De es te mo do coe xis ti rían dos sis te mas de dis tri bu ción de atri bu -
cio nes, y no ca bría du da so bre la cons ti tu cio na li dad del ejer ci cio de las po -
tes ta des des cen tra li za das.20

Cree mos que la téc ni ca de las le yes-mar co pue de se guir sien do uti li za da 
pa ra avan zar ha cia una des cen tra li za ción de nues tro sis te ma fe de ral. Sin
em bar go, se de be evi tar la ló gi ca cen tra li za do ra que has ta aho ra han te ni do
las le yes ge ne ra les. Es de cir, se de be evi tar que el di se ño y apro ba ción de
di chas le yes obe dez ca ex clu si va men te a im pul sos y ne ce si da des del cen -
tro. Pa ra ello, ha bría que aco tar cons titu cio nal men te la ex ten sión del Poder 
Legis la ti vo de la Fe de ra ción en re la ción con la ex pe di ción de es tas le yes.
Esto po dría lo grar se, por ejem plo, es ta ble cien do en la Cons ti tu ción el prin -
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19 En opi nión de Mar tín Díaz, los dos pro ble mas téc ni co-ju rí di cos que plan tean los
con ve nios de coor di na ción se pue den re du cir a lo si guien te: a) di lu ci dar si es po si ble que
la Fe de ra ción tras la de en for ma tem po ral o de fi ni ti va po tes ta des es pe cí fi cas a los es ta -
dos, a tra vés de di chos con ve nios; b) de ter mi nar si el con ve nio pue de ser vir de ba se pa ra
que la au to ri dad lo cal ejer za la po tes tad trans fe ri da, rea li zan do in clu so “ac tos de mo les -
tia” con re la ción a los par ti cu la res. El pro pio au tor da dos so lu cio nes a es tos pro ble mas:
el tras la do de com pe ten cias a tra vés de un con ve nio de coor di na ción pue de dar se so la -
men te en ca so de que la ley mar co au to ri ce ex pre sa men te la trans fe ren cia. Ade más, el
ob je to del tras la do de be co rres pon der ex clu si va men te a ac tos de ti po ad mi nis tra ti vo, y no 
pue de in cluir ac ti vi da des re gla men ta rias, nor ma li za do ras ni le gis la ti vas. Díaz y Díaz,
Mar tín, “Mé xi co en la vía del fe de ra lis mo coo pe ra ti vo. Un aná li sis de los pro ble mas en
tor no a la dis tri bu ción de com pe ten cias”, en Ba rra Me xi ca na-Co le gio de Abo ga dos, Ho -
me na je a Fer nan do Ale jan dro Váz quez Pan do, Mé xi co, 1996, p. 167.

20 Ibi dem, p. 172.
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ci pio se gún el cual las le yes que ex pi da el Con gre so de la Unión en las ma -
te rias que cai gan ba jo es te ré gi men de be rán li mi tar se a es ta ble cer ba ses ge -
ne ra les. Con es ta dis po si ción se bus ca ría ase gu rar que di chas le yes
ge ne ra les de ja sen un es pa cio de ac ción ra zo na ble men te am plio a los po de -
res le gis la ti vos de las en ti da des fe de ra ti vas. Ade más, con una dis po si ción
así se es ta ble ce ría un fun da men to con cep tual pa ra el ejer ci cio pos te rior del
con trol de cons ti tu cio na li dad, so bre po si bles ex ce sos del Con gre so de la
Unión en la apro ba ción de ba ses ge ne ra les. Por otra par te, con ven dría in -
tro du cir en la Cons ti tu ción al gu na dis po si ción por la cual los con ve nios no
queda sen su je tos úni ca men te a la vo lun tad de los po de res eje cu ti vos de la
Fe de ra ción y de los es ta dos, si no que las le gis la tu ras de am bos ni ve les de
go bier no tam bién tu vie ran una in ter ven ción, por ejem plo, en la apro ba ción 
de los con ve nios de coor di na ción o de los con ve nios de tras la do de com pe -
ten cias.

En se gun do lu gar, cree mos que las le yes ge ne ra les pue den cons ti tuir se en
el mar co que per mi ta la trans fe ren cia gra dual y se lec ti va de atri bu cio nes, de
la Fe de ra ción, a los es ta dos. Pa ra ello, ha bría que afi nar y pre ci sar nor mas
co mo las que ya exis ten; por ejem plo, en los ar tícu los 11 y 12 de la Ley
Gene ral del Equi li brio Eco ló gi co y de la Pro tec ción al Ambien te, mis mas
que per mi ten con ve nios de trans fe ren cia de atri bu cio nes de la Fe de ra ción a 
los es ta dos, en ma te ria am bien tal. Inclu so, y co mo otra al ter na ti va, po dría
pen sar se en la po si bi li dad de di se ñar una es pe cie de Ley de Trans fe ren cia
de Atri bu cio nes, que es ta ble cie ra los prin ci pios rec to res de los pro ce sos de
trans fe ren cia;21 así co mo las nor mas re la ti vas a las pre con di cio nes pa ra
que pue da ope rar la trans fe ren cia; pro ce di mien to pa ra so li ci tar la trans fe -
ren cia; los re qui si tos del con ve nio de trans fe ren cia; la de fi ni ción del ob je to
del con ve nio; las res pon sa bi li da des de las par tes fir man tes; la crea ción de
ór ga nos pa ra el ejer ci cio de la fun ción o ser vi cio trans fe ri do; re glas de vi -
gen cia, mo di fi ca ción y ter mi na ción del con ve nio, y los me ca nis mos pa ra la 
re so lu ción de con flic tos. Esta ble cer un ver da de ro ré gi men cons ti tu cio nal y 
le gal de con ve nios de coor di na ción y de trans fe ren cia de atri bu cio nes es la
ba se in dis pen sa ble pa ra ga ran ti zar los tra tos di fe ren cia dos y los rit mos dis -
tin tos, a efec to de res pon der a las asi me trías exis tentes en tre los es ta dos de
la Re pú bli ca me xi ca na.
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21 En cuan to a los prin ci pios, pen sa mos en el de gra dua lis mo, el de se lec ti vi dad, y
los de con cer ta ción, pro vi sión e in clu so el de re ver sión.
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En ter cer lu gar, pa ra evi tar la ló gi ca cen tra li za do ra que han te ni do las le -
yes ge ne ra les o mar co en nues tro país, con ven dría que las en ti da des fe de -
ra ti vas to ma sen la ini cia ti va a efec to de de ter mi nar las ma te rias que de sean
y es tán en con di cio nes de re ci bir, en el con tex to de un pro ce so de de vo lu -
ción. En esen cia, se tra ta ría de lo grar que den tro de un gran diá lo go na cio -
nal se lle ga ra a acuer dos po lí ti cos so bre qué ma te rias de ja rían de ser de
com pe ten cia ex clu si va de la Fe de ra ción, pa ra pa sar a ser ob je to de res pon -
sa bi li dad com par ti da en tre el go bier no fe de ral, los go bier nos es ta ta les y los 
mu ni ci pa les. Ade más, di cho acuer do, que in clu so po dría con ver tir se en
nor ma y al can zar in clu so ran go cons ti tu cio nal, de bie ra en prin ci pio fi jar se
ho ri zon tes de cor to, me dia no y lar go pla zo, que orien ten la des cen tra li za -
ción en sus dis tin tas eta pas.

En cuar to lu gar, en el pro ce so de des cen tra li za ción de be ocu par un lu gar
im por tan te el prin ci pio de pro vi sión, por el cual la trans fe ren cia de com pe -
ten cias que lle ga se a ser con ve ni da de be ir acom pa ña da de re cur sos fi nan cie -
ros, hu ma nos, ma te ria les y téc ni cos. Este prin ci pio, esen cial pa ra ga ran ti zar
la efi ca cia de la trans fe ren cia, nos mues tra que la des cen tra li za ción de be ir
acom pa ña da de re for mas co rre la ti vas en el ám bi to del fe de ra lis mo fis cal, pa -
ra que no que de co mo una sim ple ma ni fes ta ción de bue nas in ten cio nes.

Fi nal men te, es in dis pen sa ble for ta le cer las ins tan cias po lí ti cas que re -
pre sen tan los in te re ses de las en ti da des fe de ra ti vas; en par ti cu lar, nos re fe -
ri mos a aque llos ór ga nos que par ti ci pan en la for ma ción de la vo lun tad fe -
de ral. En es te sen ti do, ha bría que pen sar en la re vi ta li za ción del Se na do
co mo la cá ma ra fe de ral por ex ce len cia, te nien do en cuen ta que las le yes
ge ne ra les o le yes mar co se aprue ban por me dio del pro ce di mien to le gis la -
ti vo fe de ral or di na rio, den tro del cual el Se na do in ter vie ne de ma ne ra ine -
lu di ble. De es ta for ma, un Se na do que fue se una ver da de ra cá ma ra fe de ral
se con ver ti ría en el me jor ga ran te de que los in te re ses de los es ta dos no fue -
ran sub or di na dos a los del cen tro, al ex pe dir se una ley general. 

Igual men te, ha bría que pen sar en ins ti tu cio na li zar a ese nue vo ac tor de
la po lí ti ca me xi ca na, que ha ad qui ri do tan ta in fluen cia en la po lí ti ca na cio -
nal en úl ti mas fe chas: la Con fe ren cia Na cio nal de Go ber na do res.

III. EL ESQUEMA DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

La Cons ti tu ción mexi ca na es ta ble ce un sis te ma de re la cio nes in ter gu -
ber na men ta les vi si ble men te ver ti cal, y te nue men te ho ri zon tal. Son va rios
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los me ca nis mos que in te gran es te sis te ma de re la cio nes in ter gu ber na men -
ta les. Uno de ellos, ya men cio na do en es te tra ba jo, con sis te en las re la cio -
nes en ta bla das en el mar co de las le yes ge ne ra les, mis mas que es ta ble cen la 
po si bi li dad de que la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci pios ejer zan fa -
cul ta des so bre dis tin tas por cio nes de la mis ma ma te ria, de una ma ne ra
com par ti da.

Otro me ca nis mo ca rac te rís ti co del sis te ma de re la cio nes in ter gu ber na -
men ta les en Mé xi co, son los con ve nios que pue den ce le brarse en dis tin tas
ma te rias en tre Fede ra ción y es ta dos, en tre la Fe de ra ción y mu ni ci pios, en -
tre es ta dos y mu ni ci pios, o en tre mu ni ci pios. La po si bi li dad de ce le brar
con ve nios de ri va en al gu nos ca sos di rec ta men te de la Cons ti tu ción. De es -
ta ma ne ra, el ar tícu lo 26 cons ti tu cio nal es ta ble ce un sis te ma de pla nea ción
na cio nal del de sa rro llo, que el Eje cu ti vo Fe de ral pue de coor di nar me dian te 
con ve nios que ce le bre con los go bier nos de los es ta dos. Igual men te, el ar-
tí culo 115 se ña la en su frac ción III que los mu ni ci pios pue den ce le brar
con ve nios con el es ta do al que per te ne cen pa ra que és te, de ma ne ra di rec ta
o a tra vés de un or ga nis mo es pe cí fi co que pa ra el efec to se cree, se ha ga
car go en for ma tem po ral de al gu nos de los ser vi cios pú bli cos y fun cio nes
que le co rres pon de rea li zar a los mu ni ci pios, o bien pa ra que se pres ten o
ejer zan de ma ne ra coor di na da por el es ta do y por el pro pio mu ni ci pio.
Igual men te, el in ci so a) de la frac ción IV del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal
per mi te que los mu ni ci pios ce le bren con ve nios con el es ta do pa ra que és te
se ha ga car go de al gu nas de las fun cio nes re la cio na das con la ad mi nis tra -
ción de las con tri bu cio nes mu ni ci pa les.

Por otro la do, los mu ni ci pios pue den ce le brar con ve nios con la Fe de ra -
ción pa ra la ad mi nis tra ción y cus to dia de las zo nas fe de ra les (ar tícu lo 115,
frac ción V, in ci so i) de la Cons ti tu ción). Y la Fe de ra ción y los es ta dos pue -
den ce le brar con ve nios por me dio de los cua les los se gun dos pue den ejer cer
fun cio nes de aqué lla, o la eje cu ción y ope ra ción de obras y la pres ta ción de
ser vi cios pú bli cos “cuan do el de sa rro llo eco nó mi co y so cial lo ha ga ne ce sa -
rio”; por úl ti mo, los es ta dos pue den ce le brar con ve nios con sus mu ni ci pios,
pa ra que és tos asu man la pres ta ción de los ser vi cios o la aten ción de las fun -
cio nes que me dian te con ve nio la Fe de ra ción hu bie re trans fe ri do a los es ta -
dos (ar tícu lo 116, frac ción VII).

En otros ca sos, la po si bi li dad de ce le brar con ve nios de ri va de le yes fe -
de ra les re la ti vas a ma te rias ex clu si vas de la Fe de ra ción. El pre su pues to en
es tos ca sos es que la fa cul tad ex clu si va que tie ne el Con gre so de la Unión
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pa ra ex pe dir le yes so bre cier tas ma te rias in clu ye la po si bi li dad de ce le brar
con ve nios pa ra com par tir con es ta dos y muni ci pios la eje cu ción de la ley
fe de ral (pe ro no pa ra com par tir la po tes tad le gis la ti va, co mo se ría el ca so
de las le yes-marco o ge ne ra les). Co mo ejem plo po de mos men cio nar le yes
co mo las si guien tes: Ley de De sa rro llo Ru ral Susten ta ble, Ley Fe de ral pa -
ra el Fomen to de la Microin dus tria y la Acti vi dad Arte sa nal, Ley Ge ne ral
de Bie nes Na cio na les, Ley Ge ne ral de Po bla ción, en tre otras.22

Las re la cio nes in ter gu ber na men ta les han ido co bran do ma yor im por tan -
cia en la prác ti ca real del fe de ra lis mo me xi ca no, y han per mi ti do fle xi bi li zar
en al gu na me di da la dis tri bu ción for mal de com pe ten cias que, se gún la for -
mu la ción del ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal (com pe ten cias re si dua les a fa vor de 
las en ti da des fe de ra ti vas), es bas tan te rí gi da. Sin em bar go, el grue so de las
re la cio nes in ter gu ber na men ta les se da con la in ter ven ción y ba jo la di rec -
ción de la Fe de ra ción, y po co o ca si na da se da ba jo la for ma de re la cio nes
ho ri zon ta les.

Esto pue de cons ta tar se al exa mi nar los dis tin tos ór ga nos de coor di na -
ción de ac cio nes pre vis tos por las le yes fe de ra les me xi ca nas, en los cua les
par ti ci pa el go bier no fe de ral, asu mien do una po si ción de pre do mi nio. Men-
cio na mos a con ti nua ción al gu nos ejem plos:

1. Se gu ri dad pú bli ca

En es ta ma te ria, la ley pre vé la con for ma ción de un Con se jo Na cio nal de 
Se guridad Pú bli ca, in te gra do por el secre ta rio de Se gu ri dad Pú bli ca (quien 
lo pre si di rá); los go ber na do res de los es ta dos, los secre ta rios de De fen sa,
Ma ri na, Co mu ni ca ciones y Trans por tes, pro cu ra dor gene ral de la Re pú bli -
ca, el je fe de go bier no del Dis tri to Fe de ral y el secre ta rio eje cu ti vo del Sis -
te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca. Este Con se jo es la ins tan cia su pe rior
de coor di na ción del Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca. Entre sus fun -
cio nes se en cuen tran las si guien tes: es ta ble cer los li nea mien tos de po lí ti cas 
ge ne ra les en la ma te ria; de ter mi nar me di das pa ra el sis te ma na cio nal, con
otros sis te mas na cio na les, re gio na les o lo ca les; emi tir ba ses y re glas pa ra la 
rea li za ción de ope ra ti vos con jun tos en tre cor po ra cio nes po li cia les fe de ra -
les, lo ca les y mu ni ci pa les. Ade más, en los es ta dos se han de es ta ble cer
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22 Por ejem plo, la Ley Ge ne ral de Bie nes Na cio na les per mi te que la Fe de ra ción ce le -
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y vi gi len la zo na fe de ral ma rí ti mo-te rres tre y los te rre nos ga na dos al mar (ar tícu lo 50).
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con se jos loca les de segu ri dad públi ca, y en los mu ni ci pios, con se jos muni -
ci pa les. Asi mis mo, la ley pre vé la po si bi li dad de con for mar ór ga nos re gio -
na les e in ter mu ni ci pa les, para la coordinación de políticas en materia de
seguridad pública entre estados o entre municipios, respectivamente.

2. Pro tec ción ci vil

La Ley Ge ne ral de Pro tec ción Ci vil pre vé la in te gra ción de un Con se jo
Na cio nal de Pro tec ción Ci vil, de ca rác ter con sul ti vo, en ma te ria de pla nea -
ción de la pro tec ción ci vil, in te gra do por el pre si den te de la Re pú bli ca (quien 
pre si de el Con se jo), por quin ce se cre ta rios del go bier no fe de ral, por los go -
ber na do res de los es ta dos y el je fe de go bier no del Dis tri to Fe de ral. Se tra ta
de un ór ga no de con sul ta y de coor di na ción de ac cio nes del go bier no fe de ral
pa ra con vo car, con cer tar, in du cir e in te grar las ac ti vi da des de los di ver sos
par ti ci pan tes e in te re sa dos en la ma te ria a fin de al can zar los ob je ti vos del
sis te ma na cio nal de pro tec ción ci vil. Asi mis mo, la ley pre vé la con for ma -
ción de con se jos es ta ta les y con se jos mu ni ci pa les de pro tec ción civil.

3. De por tes

La ley pre vé la con for ma ción de una Co mi sión Na cio nal de Cul tu ra Fí -
si ca y De por te, co mo un ór ga no des con cen tra do de la Se cre ta ría de Edu ca -
ción Pú bli ca, y que coor di na el Sis te ma Na cio nal de Cul tu ra Fí si ca y De -
por te. La Co mi sión es un ór ga no ex clu si va men te fe de ral, pe ro en el
Sis te ma sí par ti ci pan las de pen den cias de fo men to al de por te de las en ti da -
des fe de ra ti vas. Entre las fun cio nes del Sis te ma Na cio nal de Cul tu ra Fí si ca 
y De por te des ta can: pro po ner, ela bo rar y eje cu tar las po lí ti cas que orien ten 
el de sa rro llo del de por te en el ám bi to na cio nal; im pul sar los pro ce di mien -
tos pa ra la me jor coor di na ción en ma te ria de por ti va; ha cer pro pues tas pa ra
elaborar el pro gra ma na cio nal del de por te.

4. Edu ca ción

La Ley Ge ne ral de Edu ca ción pre vé la rea li za ción de reu nio nes pe rió di -
cas con vo ca das y pre si di das por el secre ta rio de Edu ca ción Pú bli ca, pa ra
ana li zar, in ter cam biar opi nio nes, for mu lar re co men da cio nes y con ve nir
ac cio nes so bre el de sa rro llo del sis te ma edu ca ti vo na cio nal.
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5. Sa lud

La Ley Ge ne ral de Sa lud ha es ta ble ci do el Sis te ma Na cio nal de Sa lud,
coor di na do por la Se cre ta ría de Sa lud. En es te Sis te ma par ti ci pan to das las
de pen den cias o en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral y lo cal, que
pres ten ser vi cios de sa lud. La coor di na ción del Sis te ma Na cio nal de Sa lud
co rres pon de al go bier no fe de ral a tra vés de la Se cre ta ría de Sa lud, pe ro la
Ley otor ga a los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas la fa cul tad de
“coad yu var” en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias y en los tér mi -
nos de los acuer dos de coor di na ción que ce le bren con la Se cre ta ría de Sa -
lud, a la con so li da ción y fun cio na mien to del Sis te ma. Asi mis mo, la Ley
de ter mi na que los go bier nos de los es ta dos de be rán pla near, or ga ni zar, de -
sa rro llar en sus res pec ti vas cir cuns crip cio nes te rri to ria les, sis te mas es ta ta -
les de sa lud, vin cula dos pro gra má ti ca men te con el sis te ma nacional. 

6. Coor di na ción fis cal

La Ley de Coor di na ción Fis cal pre vé di ver sos or ga nis mos en ma te ria de 
coor di na ción, en tre los cua les des ta ca la Reu nión Na cio nal de Fun cio na -
rios Fis ca les.

La Reu nión Na cio nal se in te gra por el se cre ta rio de Ha cien da y Cré di to
Pú bli co, y por el ti tu lar de Ha cien da de los go bier nos de las en ti da des fe de ra -
ti vas. La reu nión es con vo ca da por el se cre ta rio de Ha cien da, y pre si di da por 
és te y por el fun cio na rio de ma yor je rar quía pre sen te en la reu nión, de la en -
ti dad fe de ra ti va en la que se ce le bre la reu nión. Esta Reu nión —or de na la
ley— de be rá ce le brar se por lo me nos una vez al año. Entre sus fun cio nes
des ta ca la de pro po ner el Eje cu ti vo Fe de ral, por con duc to de la Se cre ta ría de
Ha cien da, y a los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas, por con duc to del ti -
tu lar de su ór ga no ha cen da rio, las me di das que es ti me con ve nien tes pa ra ac -
tua li zar o me jo rar el sis te ma na cio nal de coor di na ción fiscal.

7. Co nur ba cio nes

Por úl ti mo, ca be se ña lar que en ma te ria de co nur ba ción, es de cir, cuan -
do dos o más cen tros ur ba nos si tua dos en te rri to rios mu ni ci pa les de dos o
más en ti da des fe de ra ti vas for men o tien dan a for mar una con ti nui dad de -
mo grá fi ca, la Fe de ra ción, las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios res -
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pec ti vos, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, pla nea rán y re gu la -
rán de ma ne ra con jun ta y coor di na da el de sa rro llo de di chos cen tros con
ape go a lo dis pues to por la Ley Ge ne ral de Asen ta mien tos Hu ma nos (que
es una ley fe de ral). La coor di na ción en es ta ma te ria se da a tra vés de co mi -
sio nes de co nur ba ción en las que par ti ci pan los dis tin tos go bier nos in vo lu -
cra dos, pe ro que por ley es tán pre si di das por el re pre sen tan te de la Se cre ta -
ría de Desarrollo Social (del gobierno federal).

En la prác ti ca, el pe so real de es tas ins tan cias de co la bo ra ción ho ri zon tal 
es mí ni mo, da do su ca rác ter pre do mi nan te men te con sul ti vo, y de bi do al
pre do mi nio de las au to ri da des fe de ra les en los pro ce sos de to ma de de ci -
sio nes en las ma te rias res pec ti vas, apun ta la do por la des pro por cio na da for -
ta le za fis cal del go bier no fe de ral.

En cuan to a los mu ni ci pios, de be se ña lar se que éstos jue gan un pa pel
sub or di na do en el sis te ma de re la cio nes in ter gu ber na men ta les, en lo re la ti -
vo a su par ti ci pa ción en los me ca nis mos de coor di na ción y sis te mas na cio -
na les men cio na dos. En al gu nos de di chos or ga nis mos ni si quie ra tie nen
una re pre sen ta ción for mal (co mo es el ca so del Con se jo del Sis te ma Na cio -
nal de Se gu ri dad Pú bli ca). Sin em bar go, a tra vés de con ve nios es tá abier ta
la po si bi li dad de que pue dan los mu ni ci pios asu mir fun cio nes, eje cu ción y
ope ra ción de obras y pres ta ción de ser vi cios pú bli cos que en prin ci pio co -
rres pon den a la en ti dad fe de ra ti va, se gún lo per mi te la frac ción VII del
artículo 115 constitucional.

Por otro la do, la Cons ti tu ción per mi te que los mu ni ci pios, pre vio el
acuerdo de sus ayun ta mien tos, pue dan coor di nar se y aso ciar se pa ra la más
efi caz pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos o el me jor ejer ci cio de las fun -
cio nes que les co rres pon dan. En es te ca so y tra tán do se de la aso cia ción de
mu ni ci pios de dos o más es ta dos, de be rán con tar con la apro ba ción de las
le gis la tu ras de los es ta dos res pec ti vas. Asi mis mo, cuan do a jui cio del
ayun ta mien to res pec ti vo sea ne ce sa rio, po drán ce le brar con ve nios con el
es ta do pa ra que és te, de ma ne ra di rec ta o a tra vés del or ga nis mo co rres pon -
dien te, se ha ga car go en for ma tem po ral de al gu no o al gu nos ser vi cios pú -
bli cos, o bien se pres ten o ejer zan coor di na da men te por el es ta do y el pro -
pio mu ni ci pio. No obs tan te, en la prác ti ca, es ta po si bi li dad de aso cia cio nes 
de mu ni ci pios no es muy co mún, sal vo el ca so de las co nur ba ciones.

El ca rác ter ver ti cal de las re la cio nes in tergu ber na men ta les en Mé xi co se 
ex pli ca en bue na me di da por el es que ma cen tra li za do de dis tri bu ción de
com pe ten cias. Si la gran ma yo ría de las ma te rias (y mu chas de las que ma -
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yor im pac to tie nen en la vi da co ti dia na de los me xi ca nos) es tán en ma nos
de la Fe de ra ción, re sul ta que el Con gre so fe de ral ha te ni do la ca pa ci dad de
de fi nir en qué me di da y en qué tér mi nos han de par ti ci par las en ti da des fe -
de ra ti vas y los mu ni ci pios en la ela bo ra ción y eje cu ción de las po lí ti cas pú -
bli cas res pec ti vas. Ade más, da da la cen tra li za ción en ma te ria de re cur sos
fis ca les, no re sul ta via ble ni prác ti co pa ra las en ti da des fe de ra ti vas lan zar -
se a pro yec tos co mu nes con otros es ta dos, con ex clu sión de la Fe de ra ción,
pues to que es to les pri va ría de los re cur sos que la Fe de ra ción po dría apor -
tar al pro yec to. En la ló gi ca de con se guir re cur sos, tan to fi nan cie ros co mo
téc ni cos, les re sul ta in dis pen sa ble dar en tra da al go bier no fe de ral, que por
sus re cur sos y pe so es pe cí fi co sue le ne go ciar y ac tuar con ven ta jas.

Por es tos mo ti vos, pen sa mos que en la me di da en que em pie ce a dar se
un pro ce so de des cen tra li za ción que con vier ta ma te rias aho ra ex clu si vas
de la Fe de ra ción en ma te rias de res pon sa bi li dad com par ti da con es ta dos y
mu ni ci pios, y en la me di da en que se den pa sos pa ra una dis tri bu ción más
equi li bra da de los re cur sos fis ca les en el país, se ge ne ra rán las con di cio nes
pa ra po ten ciar las re la cio nes in ter gu ber na men ta les de ca rác ter hori zon tal. 

Por otro la do, no es ta ría de más re vi sar la frac ción I del ar tícu lo 117 cons -
ti tu cio nal, que pue de re pre sen tar una li mi ta ción a la ca pa ci dad de las en ti da -
des fe de ra ti vas de en ta blar re la cio nes de aso cia ción pa ra re sol ver pro ble mas
co mu nes. Di cha dis po si ción prohí be a los es ta dos “...ce le brar alian za, tra ta -
do o coa li ción con otro Esta do...”. Vien do al fu tu ro y pa ra evi tar ma los en -
ten di dos, pien so que es ne ce sa rio acla rar, in clu so a tra vés de una re for ma al
pro pio tex to cons ti tu cio nal, que es ta dis po si ción no pue de ni de be in ter pre -
tar se co mo una ex clu sión ab so lu ta de to do ti po de acuer do en tre es ta dos de
la Re pú bli ca, si no que úni ca men te se re fie re a alian zas po lí ti cas co mo las
que en el pa sa do aten ta ron con tra la in te gri dad de la Re pú bli ca.

Por úl ti mo, es pre ci so men cio nar que no hay en el tex to cons ti tu cio nal
me xi ca no al go así co mo un prin ci pio de co la bo ra ción o de leal tad fe de ral a
la ma ne ra del Bun des treue ale mán, o el co mity de los Esta dos Uni dos, que
sir va co mo ele men to de cohe sión y res pe to mu tuo en tre las par tes que com -
ponen el sis te ma fe de ral me xi ca no. Sa be mos que en la prác ti ca es te ti po de
prin ci pios no ha te ni do un gran de sa rro llo en los paí ses en los que exis te, ya 
sea de ma ne ra ex pre sa o de ma ne ra tá ci ta. Sin em bar go, pen sa mos que con -
ven dría in cor po rar lo en nues tro tex to cons ti tu cio nal, co mo un cri te rio al
que pue da re cu rrir la Su pre ma Cor te de Jus ti cia pa ra re sol ver si tua cio nes
de con flic to.

JO SÉ MARÍA SERNA DE LA GARZA564

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



IV. EL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

1. La dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria de im pues tos

A di fe ren cia del ré gi men ge ne ral de dis tri bu ción de com pe ten cias del
sis te ma fe de ral me xi ca no, cu ya ba se cons ti tu cio nal se en cuen tra en el ar -
tícu lo 124 de la nor ma fun da men tal, en ma te ria tri bu ta ria la Cons ti tu ción
ge ne ral de la Re pú bli ca no es ta ble ce una de li mi ta ción cla ra y pre ci sa en tre
los po de res tri bu ta rios de la Fe de ra ción y de las en ti da des fe de ra ti vas. Al
con tra rio, el ré gi men con sa gra do des de la Cons ti tu ción de 1857, que pa só
a la de 1917, es ta ble ce lo que la ju ris pru den cia y la doc tri na cons ti tu cio na -
les han de no mi na do la “con cu rren cia” en tre los po de res tri bu ta rios de am -
bos ni ve les de go bier no.23

La adop ción de di cho ré gi men de “con cu rren cia” no obe de ció a la ca -
sua li dad, si no que res pon dió a un pro pó si to de li be ra do. En efec to, al de ba tir
so bre la fór mu la de dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria, el
cons ti tu yen te de 1857 tu vo a la vis ta dos op cio nes: la pri me ra de ellas con -
sis tió en es ta ble cer con pre ci sión cuá les im pues tos co rres pon de rían a la Fe -
de ra ción y cuá les a las en ti da des fe de ra ti vas; la se gun da des can só en la idea
de no es ta ble cer una de li mi ta ción de cam pos im po si ti vos, si no en dejar
abier ta la po si bi li dad de que am bos ni ve les de go bier no pu die ran es ta ble -
cer los im pues tos que fue ran ne ce sa rios pa ra cu brir sus res pec ti vos pre su -
pues tos de gas tos.

Even tual men te, el con gre so cons ti tu yen te pre fi rió la se gun da op ción
que —se gún Flo res Za va la— si guió el mo delo de la Cons ti tu ción de los
Esta dos Uni dos, mis ma que tam po co es ta ble ce una de li mi ta ción pre ci sa de 
cam pos tri bu ta rios de la Unión y de los es ta dos. El eje de es te di se ño se en -
con tró en la frac ción VII del ar tícu lo 72 de la Cons ti tu ción de 1857, se gún
la cual el Con gre so de la Unión te nía fa cul tad “Pa ra apro bar el pre su pues to
de gas tos de la Fe de ra ción que anual men te de be pre sen tar le el Eje cu ti vo e
im po ner las con tri bu cio nes ne ce sa rias pa ra cu brir lo”.24
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23 No su ce de así con los im pues tos que co rres pon den a los mu ni ci pios, ya que des de
la re for ma cons ti tu cio nal de 1983 que dó es ta ble ci do que a ellos co rres pon den las con tri -
bu cio nes so bre la pro pie dad in mo bi lia ria (im pues to pre dial).

24 La sec ción VIII de la Cons ti tu ción de los Esta dos Uni dos es ta ble ce que “El Con -
gre so es ta rá fa cul ta do pa ra im po ner y per ci bir con tri bu cio nes, de re chos, im pues tos y si -
sas con el fin de pa gar las deu das y pro veer a la de fen sa co mún y el bie nes tar ge ne ral de
los es ta dos Uni dos”. Por su par te, la frac ción VII del ar tícu lo 73 de la Cons ti tu ción me xi -
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Aho ra bien, en la prác ti ca es te ré gi men de con cu rren cia dio lu gar a un
ré gi men fis cal su ma men te cen tra li za do, mis mo que ha si do el eje del pre -
do mi nio del go bier no fe de ral so bre las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci -
pios, en la di ná mi ca y de sa rro llo del fe de ra lis mo me xi ca no. En es te pun to,
tan to la ju ris pru den cia co mo la doc tri na pa re cen es tar de acuer do: en Mé -
xi co se ha es ta ble ci do en la Cons ti tu ción un ré gi men de “con cu rren cia” en
ma te ria im po si ti va, que no ha he cho si no con sa grar un al to gra do de cen -
tra li za ción de los re cur sos fis ca les en ma nos del go bier no fede ral.

En efec to, auto res co mo Flo res Za va la, Ser gio de la Gar za y Jor ge Car -
pi zo25 y la pro pia Su pre ma Cor te de Jus ti cia han ava la do la for mu la ción se -
gún la cual la Cons ti tu ción es ta ble ce:

a) Fa cul ta des ili mi ta das con cu rren tes: el Con gre so de la Unión pue de 
es ta ble cer tri bu tos so bre cual quier ma te ria o ba se, sin nin gu na li -
mi ta ción. Esta fa cul tad de ri va de la frac ción VII del ar tícu lo 73
cons ti tu cio nal.

b) Fa cul ta des ex clu si vas otor ga das en for ma po si ti va: son las que es -
ta ble ce la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal.

c) Fa cul ta des ex clu si vas de la Fe de ra ción por ra zón de prohi bi ción
a los es ta dos: es ta ble ci das en el ar tícu lo 117, frac cio nes III, V,
VI y VII.26

JO SÉ MARÍA SERNA DE LA GARZA566

ca na vi gen te (des cen dien te di rec to de la frac ción VII del ar tícu lo 72 de la Cons ti tu ción
me xi ca na de 1857), es ta ble ce que el Con gre so de la Unión tie ne fa cul ta des “Pa ra im po -
ner las con tri bu cio nes ne ce sa rias a cu brir el pre su pues to”. 

25 Este au tor em plea el tér mi no de “fa cul ta des coin ci den tes” en lu gar de “con cu rren -
tes”, Car pi zo, op. cit., p. 105.

26 Car pi zo, Estu dios cons ti tu cio na les, cit., p. 104; Gar za, Ser gio de la, De re cho fi -
nan cie ro me xi ca no, Mé xi co, Po rrúa, 1990, pp. 220-230; Flo res Za va la, Ernes to, Ele men -
tos de fi nan zas pú bli cas me xi ca nas, Mé xi co, Po rrúa, 1963, pp. 330 y 331. Asi mis mo, de
las prohi bi cio nes a los es ta dos con te ni das en las frac cio nes III, V, VI y VII se des pren de
que los es ta dos no pue den acu ñar mo ne da, emi tir pa pel mo ne da, es tam pi llas, ni pa pel se -
lla do; gra var el trán si to de per so nas o co sas que atra vie sen su te rri to rio; prohi bir ni gra -
var di rec ta ni in di rec ta men te la en tra da a su te rri to rio, ni la sa li da de él, a nin gu na mer -
can cía na cio nal o ex tran je ra; gra var la cir cu la ción ni el con su mo de efec tos na cio na les o
ex tran je ros, con im pues tos o de re chos cu ya exen ción se efec túe por adua nas lo ca les, re -
quie ra ins pec ción o re gis tro de bul tos o exi ja do cu men ta ción que acom pa ñe la mer can -
cía; ex pe dir ni man te ner en vi gor le yes o dis po si cio nes fis ca les que im por ten di fe ren cias
de im pues to o re qui si tos por ra zón de la pro ce den cia de mer can cías na cio na les o ex tran -
je ras, ya sea que es ta di fe ren cia se es ta blez ca res pec to de la pro duc ción si mi lar de la lo -
ca li dad, o ya en tre pro duc cio nes se me jan tes de dis tin ta pro ce den cia. 
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En otras pa la bras, la con cu rren cia en rea li dad sig ni fi có fa cul ta des ili mi -
ta das de la Fe de ra ción pa ra gra var cual quier ba se.

En efec to, el es ce na rio que se de sa rro lló en Mé xi co a par tir de un ré gi -
men de dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria tri bu ta ria que es ta ble cía la 
concurren cia en tre Fede ra ción y es ta dos (sal vo los im pues tos ex pre sa men -
te re ser va dos a la Fe de ra ción, co mo los que gra va ban im por ta cio nes y ex -
por ta ciones; y los ex pre sa men te prohi bi dos a los es ta dos, co mo los se ña la -
dos en la frac ción III del ar tícu lo 117 cons ti tu cio nal) ge ne ra li zó la do ble y
has ta múl ti ple im po si ción, pro vo can do se rios da ños a la ac ti vi dad eco nó mi -
ca na cio nal al in ci dir de ma ne ra acu mu la da y su per pues ta so bre las mis mas
ba ses. Ba jo es te es que ma, los con tri bu yen tes se veían obli ga dos a pa gar
múl ti ples im pues tos, con for me a una mul ti pli ci dad de nor mas, apli ca das por 
au to ri da des di ver sas, a tra vés de pro ce di mien tos de re cau da ción dis tin tos.

En vir tud de es ta si tua ción, en 1925, 1933 y 1947 el gobier no fede ral
con vo có a los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas a tres Con ven cio nes
Na cio na les Fis ca les, con el ob je ti vo pri mor dial de en con trar una so lu ción
al pro ble ma de la múl ti ple im po si ción de ri va do del ré gi men cons ti tu cio nal
de con cu rren cia.

No es es te el lu gar pa ra ha cer un aná li sis de las pro pues tas de ri va das de
ca da una de las con ven cio nes na cio na les fis ca les men cio na das. Bas te men -
cio nar, sin em bar go, que si bien en la pri me ra con ven ción se pre ten dió es ta -
ble cer una de limi ta ción cla ra en tre los po de res tri bu ta rios de la Fe de ra ción y
de los es ta dos, en la ter ce ra con ven ción la idea pre va le cien te era ya otra: con -
sa grar el prin ci pio de que el re co no ci mien to de fa cul tad o ca pa ci dad de le gis -
la ción o ad mi nis tra ción en ma te ria tri bu ta ria no im pli ca ría el de re cho de apro -
ve char pri va ti va men te los ren di mien tos de los gra vá me nes que se esta blez can
o re cau den por ca da au to ri dad. En la prác ti ca, es ta idea fue con du cien do a la
si tua ción por la cual la Fe de ra ción es ta ble ce ría y ad mi nis tra ría los im pues tos 
más im por tan tes, pa ra dar des pués una “par ti ci pa ción” de los re cur sos tri bu -
ta rios co bra dos a las en ti da des fe de ra ti vas. Ésa es, pre ci sa men te, la idea fun -
da men tal del ac tual sis te ma de coor di na ción fis cal.

En efec to, la esen cia del Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción Fis cal con -
sis te en lo si guien te: la Fe de ra ción y los es ta dos pue den fir mar con ve nios
de coor di na ción fis cal, por me dio de los cua les los es ta dos se com pro me -
ten a li mi tar sus po tes ta des tri bu ta rias a fa vor de la Fe de ra ción, a cam bio de 
ob te ner una par ti ci pa ción en los in gre sos fis ca les fe de ra les. En la ac tua li -
dad to dos los es ta dos han sig na do es te ti po de con ve nios, lo cual ha he cho
que los dos im pues tos más im por tan tes (por ejem plo, el Impues to so bre la
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Ren ta y el Impues to al Va lor Agre ga do), sean es ta ble ci dos y ad mi nis tra dos 
por la Fe de ra ción (a pe sar de que nin gu no de es tos dos im pues tos se ha yan
asig na do de ma ne ra ex pre sa al Con gre so de la Unión en el ar tícu lo 73, frac -
ción XXIX, cons ti tu cio nal, que es el ar tícu lo que es ta ble ce la lis ta de im -
pues tos que le co rres pon den a la Fe de ra ción). 

Aho ra bien, es te es que ma ha he cho que la Fe de ra ción con tro le más del
80% de los in gre sos fis ca les to ta les ge ne ra dos en el país, lo cual es un in di -
ca dor del gra do de de pen den cia fi nan cie ra de los es ta dos y de los mu ni ci -
pios en re la ción con la Fe de ra ción.

Las par ti ci pa cio nes que los es ta dos re ci ben de la Fe de ra ción se ar ti cu lan 
a tra vés de una se rie de re glas y fór mu las que in te gran el lla ma do “Sis te ma
Na cio nal de Coor di na ción Fis cal”, mis mo que se des cri be a con ti nua ción
en sus ras gos ge ne ra les: 

Co mo se ex pre só an te rior men te, la ba se del Sis te ma Na cio nal de Coor -
di na ción Fis cal con sis te en que los es ta dos acep tan ce der par te de sus po -
de res tri bu ta rios a la Fe de ra ción, me dian te un con ve nio de coor di na ción
ce le bra do con el go bier no fe de ral, a cam bio de te ner de re cho a ob te ner una
par ti ci pa ción en los fon dos fe de ra les. Asi mis mo, la Ley de Coor di na ción
Fis cal pre vé la con for ma ción de va rios ti pos de fon dos par ti ci pa bles. Los
más im por tan tes son:

Fon do Ge ne ral de Par ti ci pa cio nes, com pues to por el 20% de la re cau -
da ción fe de ral par ti ci pa ble. Esta úl ti ma es tá de fi ni da co mo la can ti dad que
ob ten ga la Fe de ra ción por to dos sus im pues tos, así co mo por los de re chos
so bre la ex trac ción de pe tró leo y de mi ne ría, dis mi nui dos con el to tal de las 
de vo lu cio nes por los mis mos con cep tos (la Ley de Coor di na ción Fis cal es
más es pe cí fi ca y ex ten sa en la enun cia ción de una se rie de fuen tes de in gre -
sos fe de ra les que no se in clui rán en la re cau da ción fe de ral par ti ci pa ble).27

Este Fon do Ge ne ral de Par ti ci pa cio nes se dis tri bu ye de la si guien te for ma:

I. El 45.17% del mis mo, en pro por ción di rec ta al nú me ro de ha bi tan -
tes que ten ga ca da en ti dad en el ejer ci cio de que se tra te.

II. El 45.17%, en tér mi nos de un coe fi cien te que to ma en cuen ta la
efi cien cia re cau da to ria de ca da esta do, pre mian do a los que re cau -
da ron más.

III. El 9.66% res tan te se dis tri bui rá en pro por ción in ver sa a las par ti ci -
pa cio nes por ha bi tan te que ten ga ca da esta do, y és tas son el re sul -
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ta do de la su ma de las par ti ci pa cio nes a que se re fie ren los nu me -
ra les I y II en el ejer ci cio de que se tra te (cri te rio com pen sa to rio).

Fon do de Fo men to Mu ni ci pal, in te gra do con una frac ción de 1% de la
re cau da ción fe de ral par ti ci pa ble, que co rres pon de a los mu ni ci pios del
país y dis tri bui do con for me a la fór mu la del ar tícu lo 2-a, frac ción III, de la
Ley de Coor di na ción Fis cal. Los re cur sos de es te fon do no son en tre ga dos
di rec ta men te a los mu ni ci pios, si no a los go bier nos de los es ta dos, y son és -
tos quie nes se en car gan de trans fe rir los a los mu ni ci pios.

Ade más, las en ti da des fe de ra ti vas pue den in cluir en los con ve nios de
coor di nación que ce le bren con la Fe de ra ción, la asig na ción del 100% de la
re cau da ción que se ob ten ga por cier tos im pues tos es pe cí fi cos, ta les co mo
el im pues to fe de ral so bre te nen cia o uso de vehícu los, o el im pues to so bre
au to mó vi les nue vos (de lo cual co rres pon de rá cuan do me nos el 20% a los
mu ni ci pios de la en ti dad, que se dis tri bui rá en tre ellos en la for ma que de -
ter mi ne la le gis la tu ra lo cal res pec ti va). 

Asi mis mo, pue den los es ta dos acor dar con la Fe de ra ción la par ti ci pa ción
en la re cau da ción que se ob ten ga del im pues to es pe cial so bre pro duc ción y
ser vi cios en los por cen ta jes y so bre bie nes que a con ti nua ción se men cio nan: 
A. El 20% de la re cau da ción si se tra ta de cer ve za, be bi das re fres can tes, al -
cohol, be bi das al cóho li cas fer men ta das y be bi das al cóho li cas. B. El 8% de la 
re cau da ción si se tra ta de ta ba cos la bra dos. Esta par ti ci pa ción se dis tri bui rá 
de acuer do con el por cen ta je que re pre sen te la ena je na ción de ca da uno de
los bie nes men cio na dos, de la ena je na ción na cio nal. Por úl ti mo, se ña la la
ley que los mu ni ci pios de be rán re ci bir co mo mí ni mo el 20% de la par ti ci -
pa ción que le co rres pon da al es ta do.

Por otro la do, la Ley de Coor di na ción Fis cal pre vé otro ti po de trans fe -
ren cias de la Fe de ra ción a los es ta dos, que cons ti tu yen “apor ta cio nes” de
di verso ti po. Éstas son de fi ni das por el ar tícu lo 25 de di cha ley, co mo “re -
cur sos que la Fe de ra ción trans fie re a las ha cien das pú bli cas de los es ta dos,
del D. F., y en su ca so, de los mu ni ci pios, con di cio nan do su gas to a la con -
se cu ción y cum pli mien to de los ob je ti vos que pa ra ca da ti po de apor ta ción
es ta ble ce la ley...”. Con esas apor ta cio nes se crean los fon dos si guien tes:

A. Fon do de apor ta cio nes pa ra la edu ca ción bá si ca y nor mal;
B. Fon do de apor ta cio nes pa ra los ser vi cios de sa lud;
C. Fon do de apor ta cio nes pa ra la in fraes truc tu ra so cial;
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D. Fon do de apor ta cio nes pa ra el for ta le ci mien to de los mu ni ci pios y
de las de mar ca cio nes te rri to ria les del Dis tri to Fe de ral;

E. Fon do de apor ta cio nes múl ti ples;
F. Fon do de apor ta cio nes pa ra la edu ca ción tec no ló gi ca y de adul tos;
G. Fon do de apor ta cio nes pa ra la se gu ri dad pú bli ca de los es ta dos y

del Dis tri to Fe de ral.

Los cri te rios pa ra fi jar el im por te de di chas trans fe ren cias de pen den
del ti po de fon do de que se tra te. Por ejem plo, en cuan to a la de ter mi na -
ción del mon to anual co rres pon dien te al Fon do de apor ta cio nes pa ra la
edu ca ción bá si ca, se to ma rá en cuen ta el re gis tro de es cue las y de plan ti -
lla de per so nal, así co mo los re cur sos pre su pues ta rios que con car go al di -
cho fon do se ha yan trans fe ri do a las en ti da des fe de ra ti vas el ejer ci cio an -
te rior, pe ro no se es ta ble ce una fór mu la pa ra la distribu ción de di cho
fon do en tre las en ti da des fe de ra ti vas, si no que se pre vé una reu nión de au -
to ri da des fe de ra les y es ta ta les en ma te ria edu ca ti va pa ra ana li zar las al ter -
na ti vas y pro pues tas so bre el em pleo de los re cur sos ba jo un cri te rio de
equi dad.

Por su par te, el mon to del Fon do de apor ta cio nes pa ra los ser vi cios de
sa lud se de ter mi na to man do en cuen ta fac to res ta les co mo el in ven ta rio
de in fraes truc tu ra mé di ca y de plan ti lla de per so nal; los re cur sos que con
car go a las pre vi sio nes pa ra ser vi cios per so na les y de gas to de ope ra ción
e in ver sión con te ni das en el Presupues to de Egre sos de la Fe de ra ción que
se ha yan trans fe ri do a los es ta dos du ran te el ejer ci cio fis cal an te rior, pa ra
cu brir el gas to en ser vi cios per so na les, gas to de ope ra ción e in ver sión. Y
con ba se en di cho mon to se apli ca una fór mu la (ar tícu lo 31 Ley de Coor di -
na ción Fis cal) pa ra de ter mi nar la dis tri bu ción de los re cur sos a las en ti da -
des fe de ra ti vas. La fór mu la to ma en cuen ta ín di ces de mor ta li dad, de mar -
gi na ción, po bla ción, en tre otros. 

El Fon do de apor ta cio nes pa ra la in fraes truc tu ra so cial se de ter mi na
anual men te en el Pre su pues to de Egre sos de la Fe de ra ción con re cur sos fe -
de ra les por un mon to equi va len te al 2.5% de la re cau da ción fe de ral par ti ci -
pa ble. Este fon do es dis tri bui do por el Eje cu ti vo Fe de ral, a tra vés de la Se -
cre ta ría de De sa rro llo So cial, con for me a una fór mu la que to ma en cuen ta
cri te rios de po bre za ex tre ma. La idea es que las apor ta cio nes de es te fon do
se rea li zan en fun ción de la pro por ción que co rres pon da a ca da es ta do en la
po bre za ex tre ma a ni vel na cio nal. 
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Co mo co men ta rio ge ne ral, pue de de cir se que la de fi ni ción de los mon tos
de es tos fon dos y su dis tri bu ción se ha ce con for me a cálcu los y fór mu las es -
ta ble ci dos por la Ley de Coor di na ción Fis cal (de ca rác ter fe de ral), cálcu los
que son rea li za dos por au to ri da des fe de ra les, y en las que las au to ri da des lo -
ca les coad yu van pro por cio nan do in for ma ción y da tos es ta dís ti cos.

Co rres pon de en úl ti ma ins tan cia a la Au di to ría Su pe rior de la Fe de ra -
ción, de la Cáma ra de Di pu ta dos del Con gre so de la Unión, ha cer la la bor
de con trol y fis ca li za ción de que los re cur sos así apor ta dos se ha yan des ti -
na do a los ob je ti vos pa ra los cua les se asigna ron.

Los in gre sos de los es ta dos que pro vie nen de las par ti ci pa cio nes en el
Fon do Ge ne ral de Par ti ci pa cio nes, el Fon do de Fo men to Mu ni ci pal y de
las par ti ci pa ciones en cier tos im pues tos, no es tán con di cio na dos en cuan to
a su gas to, pe ro los in gre sos que pro vie nen de las fon dos de apor ta cio nes
fe de ra les sí es tán con di cio nados.

El con di cio na mien to en al gu nos ca sos es ge né ri co, y en otros es más
con cre to. En el ca so de los fon dos de apor ta cio nes en edu ca ción y sa lud, es
ge né ri co. Es de cir, la Ley in di ca que los re cur sos de di chos fon dos ha brán
de apli car se a los sec to res de edu ca ción (bá si ca o nor mal) y al de sa lud, res -
pec ti va men te; pero en el ca so, por ejem plo, del fon do de apor ta cio nes múl -
ti ples, los re cur sos de ben des ti nar se ex clu si va men te al otor ga mien to de
de sa yu nos es co la res, apo yos ali men ta rios y de asis ten cia so cial a la po bla -
ción en con di cio nes de ex tre ma pobreza. 

La Ley in di ca que to das es tas apor ta cio nes fe de ra les con di cio na das se -
rán ad mi nis tra das y ejer ci das por los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas 
y, en su ca so, de los mu ni ci pios que las re ci ban, con for me a sus pro pias le -
yes. Se ña la la Ley tam bién que en ra zón de lo an te rior, de be rán re gis trar las
co mo in gre sos pro pios des ti na dos es pe cí fi ca men te a los fi nes es ta ble ci dos
en los ar tícu los res pec ti vos de la Ley. 

Re ci bi dos los re cur sos de los fon dos de apor ta cio nes por las en ti da des
fe de ra ti vas y los mu ni ci pios, has ta su ero ga ción to tal, el con trol y la su per -
vi sión del ma nejo de di chos re cur sos co rres pon de rá en una pri me ra ins tan -
cia a los ór ga nos lo ca les de fis ca li za ción de las cuen tas pú bli cas, pe ro en
una se gun da y úl ti ma ins tan cia a la Au di to ría Su pe rior de la Fe de ra ción de
la Cá ma ra de Di pu ta dos del Con gre so de la Unión.

Re sul ta sig ni fi ca ti vo el da to de que el mon to de los Fon dos de apor ta cio -
nes fe de ra les a las en ti da des fe de ra ti vas (que son fon dos con di cio na dos) ha
si do ma yor al de los re cur sos que pro vie nen del ré gi men de par ti cipa ciones.
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En el Pre su pues to de Egre sos de la Fe de ra ción pa ra el ejer ci cio fis cal de
2001, por ejem plo, las apor ta cio nes fue ron equi va len tes a:

$199,578.247,902.00

En tan to que las par ti ci pa cio nes as cen die ron a:

$194,084.700,000.00 (pe sos me xi ca nos).

La ges tión, li qui da ción y re cau da ción de los tri bu tos fe de ra les son rea li -
za das prin ci pal men te por ór ga nos fe de ra les. La Se cre ta ría de Ha cien da
cuen ta con un ór ga no es pe cia li za do de no mi na do “Ser vi cio de Admi nis tra -
ción Tri bu ta ria”, con pre sen cia na cio nal, que es la ofi ci na en car ga da de la
re cau da ción fe de ral. Por otra par te, las en ti da des fe de ra ti vas cuen tan den -
tro de la es truc tu ra de sus secre ta rías de finan zas, con ór ga nos es pe cia li za -
dos en la re cau da ción de los tri bu tos lo ca les. Esta es la regla general.

Sin em bar go, la Ley de Coor di na ción Fis cal per mi te que las en ti da des
fe de ra ti vas y la Fe de ra ción sus cri ban “con ve nios de co la bo ra ción ad mi nis -
tra ti va” por me dio de los cua les las pri me ras pue dan en car gar se de la ges -
tión, li quida ción y re cau da ción de al gu nos im pues tos fe de ra les. Entre és -
tos des ta can el im pues to fe de ral so bre te nen cia o uso de vehícu los, y el
im pues to so bre au to mó vi les nue vos. En am bos ca sos, los es ta dos que ce le -
bren di chos con ve nios ten drán de re cho al 100% de lo re cau da do por con -
cep to de di chos im pues tos fe de ra les, es tan do obli ga dos a dis tri buir en tre
sus mu ni ci pios al me nos el 20% de lo re cau da do por los mis mos.

Ba jo otra regla, tam bién pue den ser ob je to de es te ti po de con ve nio de
co la bo ra ción la ad mi nis tra ción de otros im pues tos, in clu yen do al pro pio
Impues to so bre la Ren ta y el IVA.

Co mo ya he mos men cio nado, sue len fir mar se “con ve nios de co la bo ra -
ción ad mi nis tra ti va” en tre la Fe de ra ción, a tra vés de la Se cre ta ría de Ha -
cien da y Cré di to Pú bli co, y los go bier nos de los es ta dos, pa ra el efec to de
que las fun cio nes de ad mi nis tra ción de cier tos im pues tos fe de ra les sean
rea li za das por el esta do. De he cho, la co la bo ra ción pue de al can zar has ta a
los mu ni ci pios de los es ta dos, ya que es tos con ve nios sue len in cluir una
cláu su la por la que el esta do, con el con sen ti mien to de la Se cre ta ría de Ha -
cien da, po drá ejer cer to tal o par cial men te las fa cul ta des de ad mi nis tra ción
trans fe ri das a tra vés de sus muni ci pios.

En el ejerci cio de es tas fa cul ta des, el esta do de be ha cer lo en tér mi nos de
la le gis la ción fe de ral. Asi mis mo, si bien en vir tud de es tos con ve nios los
ór ga nos del esta do no de pen den je rár qui ca men te de la admi nis tra ción, sí se 
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da una re la ción por la que aqué llos tie nen obli ga cio nes, co mo las si guien -
tes: in formar a la Fe de ra ción so bre la pro ba ble co mi sión de de li tos fis ca les; 
de po si tar men sual men te a fa vor de la Te so re ría de la Fe de ra ción, el im por -
te de los in gre sos fe de ra les cap ta dos en el mes in me dia to an te rior; ren dir
men sual men te an te la Fe de ra ción la “Cuen ta Men sual Com pro ba da de
Ingre sos Coor di na dos”, y se guir las re glas fe de ra les en ma te ria de con cen -
tra ción de fon dos y va lo res pro pie dad de la Fe de ra ción.

Por su par te, la Se cre ta ría de Ha cien da tie ne fa cul ta des co mo las que si -
guen: in ter ve nir en cual quier tiem po pa ra ve ri fi car el cum pli mien to de las
obli ga cio nes de los es ta dos; for mu lar que re llas por de li tos fis ca les; tra mi -
tar y re sol ver re cur sos de re vo ca ción que pre sen ten con tri bu yen tes con tra
re so lu cio nes de fi ni ti vas que de ter mi nen con tri bu cio nes o ac ce so rios; in -
ter po ner re cur sos de di ver so ti po con tra re so lu cio nes que sean ad ver sas a
los in te re ses del fis co (en re la ción con los in gre sos coor di na dos), y de ma -
ne ra muy im por tan te, ejer cer las fa cul ta des de pla nea ción, pro gra ma ción,
nor ma ti vi dad y eva lua ción de los ingresos coordinados.

La ma ne ra en que la Fe de ra ción se ase gu ra el con trol es, por un la do, por 
me dio de la pri va ción de los in centi vos eco nó mi cos que su fre el esta do que 
no ce le bra un con ve nio o que ce le brán do lo no lo cum ple. Di chos in cen ti -
vos con sis ten bá si ca men te en por cen ta jes de los in gre sos coor di na dos, así
co mo de mul tas en que los con tri bu yen tes in cu rran. Por otro la do, en los
con ve nios se es ta ble ce siem pre una cláu su la se gún la cual la Fe de ra ción
tie ne la fa cul tad de to mar a su car go ex clu si vo cualesquie ra de las fun cio -
nes trans fe ri das al esta do a tra vés del con ve nio res pec ti vo, cuan do és te in -
cum pla al gu na de las obli ga cio nes se ña la das en el mis mo (me dian te avi so
por es cri to efec tua do con an ti ci pa ción). Asi mis mo, el esta do pue de de jar
de ejer cer al gu na o va rias de las atri bu cio nes trans fe ri das, pa ra lo cual de -
be rá dar avi so por es crito a la Se cre ta ría de Ha cien da.

Por otro la do, la Ley de Coor di na ción Fis cal tam bién ad mi te la po si bi li -
dad de que los mu ni ci pios de los es ta dos par ti ci pen con el 80% de la re cau -
da ción que se ob ten ga de los con tri bu yen tes su je tos al ré gi men de “pe que -
ños con tri bu yen tes” (se gún lo pre vis to por la Ley del Impues to so bre la
Ren ta, que es fe de ral), siem pre y cuan do rea li cen ac tos de ve ri fi ca ción que
tien dan a de tec tar y fis ca li zar a quie nes tri bu ten ba jo el men cio na do ré gi -
men. No obs tan te, pa ra el ca so de que los mu ni ci pios pac ten el au xi lio de los
go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas pa ra rea li zar di chos ac tos de ve ri fi ca -
ción, la re cau da ción pro ve nien te de di chos con tri bu yen tes se dis tribui rá de
la si guien te for ma: muni ci pios, 75%; es ta dos, 10%, y fede ra ción 15%.
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Hay que to mar en cuen ta que los in gre sos tri bu ta rios en cu ya ad mi nis -
tra ción par ti ci pan los es ta dos o los mu ni ci pios de ben ser en te ra dos a la Fe -
de ra ción. Las au to ri da des es ta ta les y mu ni ci pa les tie nen la obli ga ción de
con cen trar di chos re cur sos en la Se cre ta ría de Ha cien da e in for mar pe rió -
di ca men te de los re cau da do; sin em bar go, es po si ble que la Se cre ta ría de
Ha cien da y el esta do res pec ti vo acuer den un pro ce di mien to de com pensa -
ción per ma nen te, pa ra que el esta do re ten ga lo que le co rres pon de por con -
cep to de las par ti ci pa cio nes fe de ra les que le to que re ci bir.

2. La pro ble má ti ca des de el pun to de vis ta del di se ño
    cons ti tu cio nal bá si co del SNCF

Des de el pun to de vis ta cons ti tu cio nal, el Sis te ma Na cio nal de Coor di -
na ción Fis cal en fren ta una se rie de di le mas, que con vie ne dis cu tir a fon do.
El pri me ro de ellos es el re la ti vo a las ba ses cons ti tu cio na les mis mas del
men cio na do sis te ma, pues re sul ta que si por un la do la Cons ti tu ción ha es -
ta ble ci do un ré gi men de “con cu rren cia”, por otro la do las le yes y con ve -
nios apro ba das y sig na dos en dis tin tas épo cas han ido trans fi rien do el grue -
so de las fa cul ta des tri bu ta rias a la Fe de ra ción.

Uno de los prin ci pa les ar qui tec tos del Sis te ma Na cio nal de Coor di na -
ción Fis cal, el pro fe sor y li cen cia do Ro ber to Ho yo d’Addo na, ha de ja do
tes ti mo nio de có mo es que se lle gó a la men cio na da si tua ción. Se gún es te
au tor, la Cons ti tu ción es ta ble ce un ré gi men de con cu rren cia de fa cul ta des
im po si ti vas de Fe de ra ción y es ta dos, y so la men te en un nú me ro li mi ta do
de ma te rias es ta ble ci das en la frac ción XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal 
es ta ble ci das a par tir de la re for ma de 1942, se otor ga ron al Con gre so de la
Unión fa cul ta des ex clu si vas pa ra crear cier tas con tri bu cio nes, con lo que
se ne gó la mis ma po si bi li dad a las le gis la tu ras de los es ta dos. Ade más, con
di cha re for ma se or de nó la “par ti ci pa ción” de los es ta dos en los im pues tos
fe de ra les que se es ta ble cie ran so bre las ba ses se ña la das co mo ex clu si vas
del Po der Le gis la ti vo fe de ral. Sin em bar go, en una evo lu ción que ja más
previó el po der re vi sor de la Cons ti tu ción, el es que ma de la frac ción XXIX
del ar tícu lo 73 co men zó a ge ne ra li zar se, no ya por man da to cons ti tu cio nal,
si no por de ci sión de la Fe de ra ción, que en sus le yes so bre im pues tos es pe -
cia les ofre cía par ti ci pa cio nes a los es ta dos si és tos li bre men te de ci dían no
gra var las mis mas ba ses, “…y los Esta dos fue ron acep tan do es tas in vi ta cio -
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nes, has ta lle gar al gra va men ge ne ral al co mer cio y a la in dus tria: el impues -
to so bre in gre sos mer can ti les, y de ahí, a la re cau da ción fe de ral to tal”.28 

En opi nión del mis mo au tor, el sis te ma de coor di na ción fis cal que a la
postre fue crea do de ri va de las fa cul ta des im plí ci tas del Con gre so de la Unión, 
es ta ble ci das en la frac ción XXX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal. Sin em bar go, 
apun ta que ya que el re sul ta do de la coor di na ción fis cal dis cre pa del sis te ma
ori gi nal de con cu rren cia im po si ti va, se ría opor tu no aco ger ex pre sa men te di -
cho re sul ta do en el tex to cons ti tu cio nal.29

En efec to, del es tudio que he mos rea li za do en es ta sec ción de nues tro
en sa yo so bre el ré gi men consti tu cio nal y el le gal en ma te ria tri bu ta ria se
des pren de que hay un des fa se en cuan to a la ló gi ca de ca da uno de es tos dos
ni ve les nor ma ti vos. Por ello, un ca mi no de re for ma cons ti tu cio nal en la ma -
te ria con sis ti ría, co mo su gie re Ho yo d’Addo na, en no de jar a las fa cul ta des
im plí ci tas la or ga ni za ción del sis te ma, si no es ta ble cer de ma ne ra ex pre sa las
re glas y prin ci pios cons ti tu cio na les de la coor di na ción fis cal, ba jo la ló gi ca
que se ha se gui do has ta aho ra, es de cir, de fi nien do co mo im pues tos fe de ra -
les los que ba jo el sis te ma ac tual ya es ta ble ce el Con gre so de la Unión, y
dan do a los es ta dos de re cho a par ti ci par en el ren di mien to de di chos im pues -
tos.30 Ade más, sin sa lir se del es que ma vi gen te en la ac tua li dad, y en la ló gi ca 
de for ta le cer fis cal men te a es ta dos y mu ni ci pios, po dría pro po ner se un au -
men to en el por cen ta je co rres pon dien te a las par ti ci pa cio nes.

Por otro la do, po dría tam bién pen sar se en una se gun da op ción de re for -
ma, con sis ten te en con fe rir a ca da ni vel de go bier no la fa cul tad pa ra crear y 
ad mi nis trar de ma ne ra ex clu si va de ter mi na dos im pues tos, pe ro al mis mo
tiem po es ta ble cer la obli ga ción de que ca da ni vel com par ta con los otros
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28 Ho yo d’Addo na, Ro ber to, “Eva lua ción de la Coor di na ción Fis cal en 1986”, cit., p. 13.
29 Ibi dem, p. 14.
30 A es ta op ción co rres pon de ría la idea de Ro ber to Ho yo, en el sen ti do de que “El

cri te rio que se si gue en ma te ria de coor di na ción es que la so lu ción al pro ble ma de con cu -
rren cia im po si ti va no es cua li ta ti vo, de de ter mi nar qué im pues tos, por sus ca rac te rís ti cas, 
de ban ser fe de ra les, es ta ta les o mu ni ci pa les; si no que la so lu ción es pu ra men te cuan ti ta ti -
va: qué par te de los re cur sos fis ca les de la Na ción de be co rres pon der a ca da ni vel de Go -
bier no”. En don de los “re cur sos fis ca les de la Na ción” son re gu la dos por la Fe de ra ción, a 
tra vés de le yes del Con gre so de la Unión. Véa se Ho yo d’Addo na, Ro ber to “La Coor di na -
ción Fis cal en Mé xi co”, do cu men to pre sen ta do en el Se mi na rio con la Fun da ción Ale ma -
na, di ciem bre de 1984, ci ta do por Gu tié rrez Gon zá lez, Juan Mar cos, “Des cen tra li za ción
fiscal y de sa rro llo re gio nal: avan ces y re tos fu tu ros”, Fe de ra lis mo ha cen da rio, Edi ción
Espe cial Con me mo ra ti va del los 30 años de la Co mi sión Per ma nen te de Fun cio na rios
Fis ca les 1973-2003, Mé xi co, INDETEC, 2003, p. 57.
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al gu na por ción de los ren di mien tos de aqué llos, de acuer do con fór mu las
que po drían es ta ble cer se en la pro pia Cons ti tu ción.31

Por úl ti mo, una ter ce ra op ción de re for ma con sis ti ría en re gre sar al sen -
ti do de las pro pues tas de las pri me ras dos con ven cio nes na cio na les fis ca les 
ce lebra das en nues tro país en el si glo XX, re to ma das por la ini cia ti va de re -
for ma cons ti tu cio nal que en la ma te ria pro pu so el pre si den te Cár de nas en
1936: es ta ble cer en nues tra nor ma fun da men tal una cla si fi ca ción de con tri -
bu cio nes, de ter mi nan do con pre ci sión cuá les han de ser ex clu si vas de la
Fe de ra ción y cuá les de los es ta dos. Al pa re cer, és ta es la op ción que pre fie -
re una ma yo ría de los go ber na do res que par ti ci pan en la CONAGO. Se tra -
ta, se gún han ex pre sa do, no so la men te de re ci bir más di ne ro pro duc to de
par ti ci pa cio nes ma yo res en los re cur sos fe de ra les, si no de com par tir fa cul -
ta des de de ci sión y res pon sa bi li da des en la de ter mi na ción y ad mi nis tra -
ción de los im pues tos.

Cual quie ra que sea la op ción que se es co ja, ha de to mar se en cuen ta que la 
trans fe ren cia de po de res tri bu ta rios de la Fe de ra ción a los es ta dos y mu ni ci -
pios de be ir acom pa ña da de un pro gra ma de for ta le ci mien to de la ca pa ci dad
de ges tión ad mi nis tra ti va de es tos úl ti mos. So la men te así po drán te ner po si -
bi li da des rea les de ha cer se car go de la ad mi nis tra ción de los im pues tos
trans fe ri dos. No ha cer lo así, po dría pro vo car un des plo me en los ni ve les ge -
ne ra les de re cau da ción, que de por sí ya son de los más ba jos del mun do, en
com pa ra ción con otros paí ses con un ni vel de de sa rro llo eco nó mi co si mi lar
al de Mé xi co.

3. Eva lua ción y crí ti ca del Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción Fis cal

Exis te en la ac tua li dad des con ten to en las en ti da des fe de ra ti vas en re la -
ción con el sis te ma de re la cio nes fi nan cie ras im pe ran te. En la pren sa dia ria
se pue de per ci bir có mo los go ber na dores de las en ti da des fe de ra ti vas se
ma ni fies tan a fa vor de una re for ma del sis te ma de coor di na ción fis cal del
fe de ra lis mo me xi ca no.

En ge ne ral, se acep ta que el sis te ma im pe ran te no ha de ja do de te ner sus
mé ri tos en su evo lu ción re cien te. Por ejem plo, se ve co mo un pun to po si ti -
vo el he cho de que se ha yan in cre men ta do las trans fe ren cias fe de ra les a los
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31 Éste es el sis te ma adop ta do por la Cons ti tu ción de Bra sil. Véa se Ser na de la Gar -
za, Jo sé Ma., “Cons ti tu tio nal Fe de ra lism in La tin Ame ri ca”, Ca li for nia Wes tern Inter na -
tio nal Law Jour nal, vol. 30, núm. 2, Spring 2000, p. 294.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



es ta dos, a tra vés de los fon dos de apor ta cio nes in te gra dos en el lla ma do
“Ra mo 33” del pre su pues to de egre sos de la Fe de ra ción; igual men te, se ve
con be ne plá cito el in cre men to que se dio en el por cen ta je del fon do ge ne ral 
de par ti ci pa cio nes (que aho ra equi va le al 20% de los re cur sos fe de ra les
par ti ci pa bles). Asi mis mo, se si gue re co no cien do co mo un mé ri to del sis te -
ma im pe ran te, el ha ber ter mi na do con la “anar quía fis cal” que exis tía con
an te rio ri dad, si bien se ob ser va de ma ne ra evi den te que el cos to con sis tió
en acep tar a cam bio una cre cien te cen tra li zación.

Sin em bar go, hay ma les tar en cuan to al di se ño ge ne ral del sis te ma, que
ha lle va do a una gran cen tra li za ción de los re cur sos fis ca les en ma nos del
go bier no fe de ral, ge ne rán do se con ello la con si guien te de pen den cia fi nan -
cie ra de las en ti da des fe de ra ti vas. Se ale ga, por ejem plo, que los es ta dos
tie nen una po tes tad le gal muy li mi ta da pa ra es ta ble cer in gre sos pro pios. Se 
con si de ra, por tan to, ne ce sa rio con tar en los es ta dos con po tes ta des tri bu ta -
rias de im pac to re cau da to rio sig ni fi ca ti vo (y que ta les po tes ta des es tén pre -
vis tas por la Cons ti tu ción ge ne ral, pa ra con tar con ma yor cer ti dum bre).
Asi mis mo, se ha con si de ra do que es ne ce sa rio en tre gar ma yo res res pon sa -
bi li da des y atri bu cio nes a las en ti da des fe de ra ti vas no só lo en cuan to a los
in gre sos, si no tam bién en cuan to al ejer ci cio del gas to, dis mi nu yen do el
con di cio na mien to en el ma ne jo de una por ción im por tan te de las trans fe -
ren cias fe de ra les (los lla ma dos fon dos de apor ta cio nes fe de ra les).

Por otro la do, la dis cu sión pú bli ca y las pro pues tas ge ne ra das en es ta
ma te ria tan to a ni vel fe de ral co mo a ni vel lo cal pa re cen apun tar a una re -
for ma cons ti tu cio nal y le gal que sus ti tu ya la Ley de Coor di na ción Fis cal
por una ley de coor di na ción ha cen da ria. Con es ta re for ma se tra ta ría de
or ga ni zar las fi nan zas pú bli cas de Mé xi co des de una pers pec ti va más in -
te gral, que in clu ya la coor di na ción a ni vel del cré di to y de la deu da pú bli -
ca. Se bus ca ría con ello que el go bier no fe de ral in ter ven ga pa ra fa ci li tar
el ac ce so de es ta dos al cré di to; que las en ti da des fe de ra ti vas pue dan ob te -
ner ta sas de in te rés más ba jas; que se les re co noz can más op cio nes pa ra
ga ran ti zar sus cré di tos, y que se en cuen tren mo da li da des pa ra que las en ti -
da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios par ti ci pen de los be ne fi cios de los cré -
di tos ad qui ri dos por el go bier no fe de ral.

Por úl ti mo, un Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción Ha cen da ria bus ca ría
di se ñar he rra mien tas pa ra ase gu rar el equi li brio en tre las par tes, así co mo fi -
jar ba ses pa ra que en el sis te ma se man tu vie ra una co mu ni ca ción ins ti tu cio -
nal cons tan te con el Con gre so fe de ral, de ma ne ra que cuan do se tu vie ra que
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le gis lar so bre al gu na de las ma te rias coor di na das, el Con gre so de la Unión lo 
hi cie ra to man do en cuen ta la coor di na ción in ter gu ber na men tal, sus an te ce -
den tes, los pro gra mas y con ve nios de co la bo ra ción exis ten tes, y las con se -
cuen cias fa vo ra bles o des fa vo ra bles que afec ta ría a las ha cien das lo ca les.

V. EL PODER DE CELEBRAR TRATADOS INTERNACIONALES

Y EL SISTEMA FEDERAL

Los Esta dos mo der nos ex pe ri men tan en la ac tua li dad los efec tos de la
ero sión pro gre si va de lo que en al gún mo men to se lle gó a con cep tuar co mo 
una di vi sión es tric ta en tre “asun tos in ter nos” y “asun tos ex ter nos”. La glo -
ba li za ción32 ha lle va do a que es fe ras an te rior men te con si de ra das de in te rés 
ex clu si va men te “do més ti co” sean en la ac tua li dad áreas de in te rés glo bal,
po ten cial men te re gu la bles por fuen tes del de re cho in ter na cio nal.33 

Aho ra bien, des de el pun to de vis ta del de ba te con tem po rá neo acer ca
del sis te ma fe de ral, los al can ces le ga les de la glo ba li za ción plan tean un
pro ble ma dig no de una con si de ra ción más cui da do sa. El pro ble ma con sis te 
en el con flic to que pue de plan tear se en tre la fa cul tad de ce le brar tra ta dos
in ter na cio na les y el im pac to que és tos pue den lle gar a te ner so bre la es fe ra
de com pe ten cia le gis la ti va de las en ti da des fe de ra ti vas. 

En efec to, en los sis te mas fe de ra les la fa cul tad de ha cer le yes es tá asig -
na da a ór ga nos per te ne cien tes a dos ór de nes de go bier no: el fe de ral y el es -
ta tal. Ade más, en di chos sis te mas exis te al gu na fór mu la que dis tri bu ye
com pe ten cias le gis la ti vas a ca da es fe ra de go bier no, de ma ne ra tal que es
po si ble dis tin guir un nú cleo de ma te rias so bre las cua les so la men te los es -
ta dos pue den le gis lar, sin que la le gis la tu ra fe de ral ten ga fa cul ta des pa ra
ex pe dir le yes so bre las mis mas ma te rias.34 Sin em bar go, pue de dar se el ca -
so de que los tra ta dos in ter na cio na les in ci dan so bre ma te rias que, de acuer -
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32 Pa ra una re fle xión ge ne ral so bre la glo ba li za ción y sus efec tos en la de ter mi na ción 
de lo in ter no y lo ex ter no, véa se Ka plan, Mar cos, “El sis te ma in ter na cio nal: lí mi tes, pa -
ra do jas y po si bi li da des”, en Val dés Ugal de, Jo sé Luis y Va la dés, Die go (coords.), Glo ba -
li dad y con flic to, Mé xi co, UNAM, 2002, pp. 175-179.

33 En es ta mis ma lí nea de pen sa mien to, Ser gio Ló pez Ayllón ha ex pli ca do que las
“fron te ras” tra di cio na les en tre lo in ter no y lo ex ter no han co men za do a “di luir se”. Ló pez
Ayllón, Ser gio, “La je rar quía de los tra ta dos in ter na cio na les (am pa ro en re vi sión
1475/98, Sin di ca to Na cio nal de Con tro la do res de Trán si to Aé reo)”, Cues tio nes Cons ti tu -
cio na les, Mé xi co, núm. 3, ju lio-di ciem bre de 2000, p. 199.

34 Por su pues to, las fór mu las aquí alu di das tam bién de fi nen un ám bi to de com pe ten -
cia le gis la ti va de la Fe de ra ción, e in clu so áreas de com pe ten cia con cu rren te.
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do a la fór mu la de dis tri bu ción de com pe ten cias an te di cha, corresponden a
las entidades federativas. 

En otras pa la bras, la ce le bra ción de tra ta dos in ter na cio na les pue de lle -
gar a te ner un im pac to so bre la fór mu la de dis tri bu ción de com pe ten cias le -
gis la ti vas en tre Fede ra ción y en ti da des fe de ra ti vas. Esta si tua ción nos co -
lo ca an te la ne ce si dad de dis cu tir si es cons ti tu cio nal men te le gí ti mo o no el
que ór ga nos no lo ca les pue dan re gu lar me dian te tra ta dos in ter na cio na les
ma te rias que la fór mu la de dis tri bu ción de com pe ten cias “re ser va” a las en -
ti da des federativas.

No es es te el lu gar pa ra ha cer una re vi sión ex haus ti va del de ba te que se ha 
da do en Mé xi co en tor no de es te com ple jo te ma. Bas te se ña lar que la doc tri -
na se en cuen tra di vi di da. Au to res co mo Lau ra Tri gue ros y Eli sur Artea ga se
in cli nan por pen sar que los tra ta dos in ter na cio na les no pue den ver sar so bre
ma te rias que se gún el ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal es tán re ser va das a las en ti -
da des fe de ra ti vas.35 En tan to que otros au to res, co mo Váz quez Pan do, Leo -
nel Pe rez nie to y Jor ge Alber to Sil va con si de ran lo con tra rio.36

Ca be se ña lar que la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción se ha in cli -
na do re cien te men te por la se gun da op ción, co mo pue de ver se en la si -
guien te te sis de nues tro má xi mo tri bu nal.

El pro ble ma res pec to a la je rar quía de las de más nor mas del sis te ma, ha
en con tra do en la ju ris pru den cia y en la doc tri na dis tin tas so lu cio nes, en tre
las que des ta can: su pre ma cía del de re cho fe de ral fren te al lo cal y mis ma
je rar quía de los dos, en sus va rian tes li sa y lla na, y con la exis ten cia de
“le yes cons ti tu cio na les”, y la de que se rá ley su pre ma la que sea ca li fi ca da 
de cons ti tu cio nal. No obs tan te, es ta Su pre ma Cor te de Jus ti cia con si de ra
que los tra ta dos in ter na cio na les se en cuen tran en un se gun do pla no in me -
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35 Tri gue ros, Lau ra, Re vis ta de la Fa cul tad de De re cho de Mé xi co, to mo XXXIX,
núms. 163-164-165, ene ro-ju nio de 1989, UNAM; Artea ga, Eli sur, “Los tra ta dos y las
con ven cio nes en el de re cho cons ti tu cio nal”, Re vis ta de la Fa cul tad de De re cho de Mé xi -
co, Mé xi co, UNAM, to mo XXXIX, ene ro-ju nio de 1989, núms. 163-164-165.

36 Váz quez Pan do, Fer nan do, “Co men ta rios a la Con ven ción so bre los Con tra tos de
Com praven ta Inter na cio nal de Mer ca de rías a la luz del de re cho me xi ca no”, Anua rio Ju rí -
di co, X, Mé xi co, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, UNAM, 1983; Váz quez Pan do,
Fer nan do y Ortiz, Lo re ta, Aspec tos ju rí di cos del Tra ta do de Li bre Co mer cio de Amé ri ca
del Nor te, Mé xi co, The mis, 1994; Pe rez nie to Cas tro, Leo nel, “Los tra ta dos in ter na cio na les 
en el sis te ma ju rí di co: ele men tos pa ra su dis cu sión”, Re la cio nes Inter na cio na les, núm. 61,
ene ro-mar zo de 1994; Pe rez nie to Cas tro, Leo nel, “Su pre ma cía de la Cons ti tu ción y de los
tra ta dos in ter na cio na les en Mé xi co”, El Fo ro, Mé xi co, t. XIV, núm. 1, 2001.
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diata men te de ba jo de la Ley Fun da men tal y por en ci ma del de re cho fe de ral
y el lo cal. Esta in ter pre ta ción del ar tícu lo 133 cons ti tu cio nal, de ri va de que
es tos com pro mi sos in ter na cio na les son asu mi dos por el Esta do me xi ca no en 
su con jun to y com pro me ten a to das sus au to ri da des fren te a la co mu ni dad
in ter na cio nal; por ello se ex pli ca que el Cons ti tu yen te ha ya fa cul ta do al pre -
si den te de la Re pú bli ca a sus cri bir los tra ta dos in ter na cio na les en su ca li dad
de je fe de Esta do y, de la mis ma ma ne ra, el Se na do in ter vie ne co mo re pre -
sen tan te de la vo lun tad de las en ti da des fe de ra ti vas y, por me dio de su ra ti -
fi ca ción, obli ga a sus au to ri da des. Otro as pec to im por tan te pa ra con si de rar
es ta je rar quía de los tra ta dos, es la re la ti va a que en es ta ma te ria no exis te li -
mi ta ción com pe ten cial en tre la Fe de ra ción y las en ti da des fe de ra ti vas, es to
es, no se to ma en cuen ta la com pe ten cia fe de ral o lo cal del con te ni do del
tra ta do, si no que por man da to ex pre so del pro pio ar tícu lo 133 el pre si den te
de la Re pú bli ca y el Se na do pue den obli gar al Esta do me xi ca no en cual -
quier ma te ria, in de pen dien te men te de que pa ra otros efec tos es ta sea com -

pe ten cia de las en ti da des fe de ra ti vas.37

Más allá del de ba te doc tri nal y de los ra zo na mien tos ju di cia les re la ti vos
a la in ter pre ta ción de un os cu ro y am bi guo ar tícu lo 133 cons ti tu cio nal,
creemos que hay ra zo nes prác ti cas que acon se jan la con ve nien cia de con si -
de rar que el pre si den te sí pue de ce le brar tra ta dos in ter na cio na les en ma te -
rias que con for me a la cláu su la re si dual co rres pon den a los es ta dos. No ha -
cer lo así im pli ca ría sus traer a Mé xi co de una se rie de tra ta dos y acuer dos
in ter na cio na les y ais lar al país de una rea li dad in ter na cio nal su ma men te di -
ná mi ca.

Sin em bar go, de jar has ta ahí el ra zo na mien to equi val dría a ava lar una
vez más la ló gi ca cen tra li za do ra de nues tro sis te ma fe de ral. Pa ra evi tar lo,
es ne ce sa rio re de fi nir el di se ño bá si co del po der de ce le brar tra ta dos, al
me nos en dos pun tos esen cia les. Uno de ellos tie ne que ver con la re vi ta li -
za ción del Se na do co mo cá ma ra de re pre sen ta ción de los es ta dos. 

En la ac tua li dad, un sec tor im por tan te de la doc tri na cons ti tu cio nal con -
si de ra que el ca rác ter esen cial men te “fe de ra lis ta” del Se na do se ha des di -
bu ja do. Va rios fac to res han con tri bui do a ello: en pri mer lu gar, el sis te ma
de elec ción de se na do res ya no in vo lu cra a las le gis la tu ras lo ca les (co mo
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37 “TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERÁRQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS

LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA CONSTITUCIÓN FEDERAL”.
Ampa ro en re vi sión 1475/98. Sin di ca to Na cio nal de Con tro la do res de Trán si to Aé reo, 11 
de ma yo de 1999. Una ni mi dad de diez vo tos. Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción y su
Ga ce ta, to mo X, no viem bre de 1999, Te sis: P.LXXVII/99, pa gi na 46.
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su ce día an ta ño); los se na do res son aho ra ele gi dos por su fra gio uni ver sal y
de ma ne ra di rec ta. En se gun do lu gar, de un to tal de 128 se na do res, 32 se
eli gen a tra vés del sis te ma de re pre sen ta ción pro por cio nal, a par tir de lis tas
vo ta das en una so la cir cuns crip ción plu ri no mi nal na cio nal; di chos se na do -
res no tie nen una vin cu la ción elec to ral con al gún es ta do. En ter cer lu gar,
los re qui si tos pa ra ser sena dor son exac ta men te igua les a los de los di pu ta -
dos, sal vo el de la edad mí ni ma (25 años al día de la elec ción en el ca so de
sena do res, 21 en el de di pu ta dos).

Aho ra bien, pen sa mos que la re cu pe ra ción del ca rác ter del Se na do co mo 
cá ma ra de re pre sen ta ción de los es ta dos pue de dar se ya sea a tra vés de una
re for ma al me ca nis mo de elec ción de los sena do res o a tra vés de una re de -
fi ni ción de sus fun cio nes. En cuan to a su for ma de elec ción, po dría pen sar -
se, por ejem plo, en re gre sar de al gu na ma ne ra al es que ma an te rior a la exis -
ten cia de se na do res de re pre sen ta ción pro por cio nal por me dio de una lis ta
na cio nal, ba jo el cual ca da se na dor te nía efec ti va men te una vin cu la ción di -
rec ta con un elec to ra do lo cal es pe cí fi co. Ade más, po drían for ta le cer se los
víncu los entre el Se na do y los elec to res de los es ta dos res pec ti vos, si se per -
mi tie se la ree lec ción de los le gis la do res fe de ra les, me di da que, co mo se ha
dis cu ti do, ten de ría a acer car a los se na do res a sus elec to res y a dis tan ciar los
de los li de raz gos par ti dis tas cen tra les.

Por el la do de las fun cio nes, po dría pen sar se en re for mas que per mi tie -
ran al Se na do in ci dir so bre los ám bi tos que más in te re san a las en ti da des
fe de ra ti vas. Tal se ría el ca so, por ejem plo, de la pro pues ta de per mi tir que
el Sena do par ti ci pe en el di se ño y eva lua ción del gas to pú bli co fe de ral en el 
ám bi to es ta tal y re gio nal.38

El de re cho com pa ra do nos mues tra ejem plos de fun cio nes es tre cha men -
te iden ti fi ca das con el ca rác ter te rri to rial de las cá ma ras fe de ra les. Por
ejem plo, en Ale ma nia el Bun des rat tie ne un ve to ab so lu to res pec to de las
de no mi na das “le yes de apro ba ción obli ga to ria”, las cua les, co mo ex pli ca
Fer nán dez Se ga do, se re fie ren a la re la ción en tre la Fe de ra ción y los Länder,
o que de un mo do u otro ata ñen al sta tus y a los in te re ses de los Länder. En
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38 Ro drí guez Lo za no, Ama dor, La re for ma al Po der Le gis la ti vo en Mé xi co. Cua der -
nos Cons ti tu cio na les Mé xi co-Cen troa mé ri ca, Mé xi co, UNAM, núm. 32, pp. 45 y 46.
Pro po ne es te au tor que el Se na do pue da ra ti fi car las me tas re gio na les del gas to pú bli co
fe de ral y que tam bién pue da ha cer un se gui mien to de la ma ne ra en que se asig nan los
sub si dios fe de ra les y de las par ti ci pa cio nes que so bre in gre sos fe de ra les co rres pon dan a
las en ti da des fe de ra ti vas, al Dis tri to Fe de ral y a los mu ni ci pios.
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re la ción con es tas le yes, si el Bun des rat nie ga su apro ba ción, se en tien de
que que dan re cha za das de fi ni ti va men te.39 

Asi mis mo, se gún la Ley Orgá ni ca de Des cen tra li za ción, De li mi ta ción y
Trans fe ren cia de Com pe ten cias del Po der Pú bli ca, apro ba da en 1989 por el
Con gre so de la Re pú bli ca de Ve ne zue la, co rres pon de al Se na do apro bar o en 
su ca so re cha zar los pro gra mas de trans fe ren cias pre vis tos por di cha ley.

En re la ción con los tra ta dos in ter na cio na les, lo ver da de ra men te re le van -
te des de el pun to de vis ta del sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias se ría
la exis ten cia y efi ca cia de con tro les so bre la de ci sión po lí ti ca del pre si den -
te de ce le brar un tra ta do que re cai ga so bre ma te rias re ser va das a las en ti da -
des fe de ra ti vas. En es te sen ti do, ha bría que pen sar en un Se na do que, una
vez re vi ta li za do co mo cá ma ra fe de ral, pu die se in ter ve nir en el pro ce so de
ce le bra ción de tra ta dos in ter na cio na les, pe ro des de la ne go cia ción mis ma
del ins tru men to, y no so la men te co mo ins tan cia de apro ba ción o re cha zo
de un ins tru men to ne go cia do ex clu si va men te por el Eje cu ti vo fe de ral.40 

En su ma, un Se na do eri gi do en una ver da de ra cá ma ra de re pre sen ta ción
de los in te re ses de los esta dos es la me jor ga ran tía de que los tra ta dos in ter -
na cio na les ce le bra dos por el pre si den te de la Re pú bli ca no afec ten de ma -
ne ra ad ver sa a las par tes in te gran tes del pac to fe de ral. 

VI. CONCLUSIÓN

A lo lar go de nues tra ex po si ción he mos iden ti fi ca do di ver sas pro pues tas
pa ra que en Mé xi co exis ta un fe de ra lis mo real, y no so la men te no mi nal. De
nin gu na ma ne ra pre ten de mos que és tas sean las úni cas po si bi li da des ni las
úni cas al ter na ti vas de re for ma del sis te ma. Se tra ta de una apor ta ción más
en tre las mu chas que se han da do, en re la ción con un te ma que tan to in te re sa
a mu chos me xi ca nos. No he mos de re gre sar a ellas en es tas con clu sio nes.
Sim ple men te qui sié ra mos ter mi nar de jan do en la me sa un par de ideas.

La pri me ra con sis te en que cual quier in ten to de re for ma de be te ner en
men te que la com ple ji dad de los sis te mas fe de ra les so la men te es ma ne ja ble
cuan do exis te un sis te ma de jus ti cia cons ti tu cio nal, con ple na au to ri dad y le -
gi ti mi dad, en car ga do de ve lar por la ope ra ti vi dad del es que ma en su con -
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39 Fer nán dez Se ga do, op. cit., pp. 73 y 74. 
40 Amén de la pro pues ta, con la que es ta mos de acuer do, de que no sea só lo el Se na -

do si no tam bién la Cá ma ra de Di pu ta dos los ór ga nos que aprue ben (o re cha cen) los tra ta -
dos in ter na cio na les ce le bra dos por el pre si den te de la Re pú bli ca.
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junto, y de re sol ver los con flic tos de ri va dos del ejer ci cio real de las com pe -
ten cias. La su per vi ven cia y efi ca cia del sis te ma fe de ral re quie re de sis te mas
de jus ti cia cons ti tu cio nal que com bi nen un ele va do gra do de pe ri cia téc ni -
ca, con la más agu da sen si bi li dad po lí ti ca pa ra ha cer po si ble la so lu ción de
con flic tos com pe ten cia les tí pi cos de la for ma fe de ral de Esta do; con flic tos
con los que, es pre ci so acla rar, to do Esta do fe de ral de be acos tum brar se a li -
diar, pues to que son con sus tan cia les a esa for ma de or ga ni za ción es ta tal.41

La se gun da idea es la si guien te: la cons truc ción de un fe de ra lis mo real, y 
no no mi nal, de be co rrer de ma ne ra pa ra le la a la for ma ción de un ver da de ro
Esta do demo cráti co de de re cho. Pa ra de cir lo de la ma ne ra más sim ple po si -
ble: no exis te fe de ra lis mo sin de mo cra cia. O, di cho de ma ne ra in ver sa, la
me jor ga ran tía de un fe de ra lis mo real es el for ta le ci mien to de nues tras ins -
ti tu cio nes y cul tu ra de mo crá ticas.
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41  Pa ra un aná li sis de la enor me com ple ji dad que los con flic tos com pe ten cia les pue -
den lle gar a te ner en un “Esta do com pues to”, se pue de con sul tar a Vi ver, Car les, Ma te -
rias com pe ten cia les y Tri bu nal Cons ti tu cio nal, Bar ce lo na, Ariel, 1989.
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