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LA LOGICA CENTRALIZADORA DEL SISTEMA FEDERAL
MEXICANO

José Maria SERNA DE LA GARZA

SUMARIO: 1. La formacion del sistema. 11. La formula de distribucion

de competencias. 111. El esquema de las relaciones intergubernamen-

tales. IV. El federalismo fiscal mexicano. V. El poder de celebrar tra-
tados internacionales y el sistema federal. V1. Conclusion.

1. LA FORMACION DEL SISTEMA

La forma federal de Estado se adopta en nuestro pais desde los origenes
mismos de nuestra vida como Estado-nacion independiente. Esto es, si
en 1821 se consuma la independencia de Espafia, en 1824 surge la pri-
mera Constitucion mexicana, misma que adopté la forma federal.!

En el agitado siglo XIX mexicano, la cuestion de la forma federal fue un
tema de violenta disputa. En 1836, por ejemplo, se adopt6é una Constitu-
cion de corte centralista que abolié el esquema federal. Sin embargo, en
1857 el federalismo volvié por sus fueros, con la Constitucion de 1857.
Posteriormente, con la intervencion napolednica y el Imperio de Maxi-
miliano, se volvio a abolir el federalismo, mismo que resurgio con la reins-
tauracion de la Republica y de la Constitucion de 1857, en 1867.

I Durante la ultima etapa de la Colonia se dieron una serie de cambios administrati-
vos que fueron el germen de lo que ahora son las entidades federativas mexicanas. Las
reformas borbodnicas de finales del siglo XVIII crearon las intendencias, que respondian a
una reforma administrativa que a través de cierta descentralizacion pretendia mejorar el
manejo de las colonias de Espafia en América. Posteriormente, bajo la vigencia de la
Constitucion de Cadiz, se cred la figura de las “diputaciones provinciales”, que también
contribuyeron a ir formando una identidad politica propia y un espacio de toma de deci-
siones autonomo del centro. Al ocurrir la ruptura de Espaifia, esas fuerzas locales cobra-
ron fuerza y exigieron como condicion para permanecer dentro de un mismo Estado-na-
cion, la forma federal.
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Ya en el siglo XX, después de la Revolucion mexicana (1910-1917) se
expidio la Constitucion de 1917, todavia vigente en México el dia de hoy,
si bien con un sinnimero de reformas. Dicha Constitucion repite en gene-
ral las caracteristicas del esquema federal de la Constitucion de 1857. Es
decir, establece un sistema federal basado en “estados” y un “Distrito Fe-
deral” (residencia de los poderes federales).? Los estados gozan de un régi-
men de autonomia definida en términos de libertad y soberania en todo lo
que concierne a su régimen interior;’ como manifestacion de dicha autono-
mia, cada estado tiene la facultad de establecer sus propios o6rganos de go-
bierno: Ejecutivo, Legislativo y Judicial (dentro de los limites que marca
la Constitucion general, en particular el articulo 116). Ademas, el sistema
de distribucion de competencias se basa en una cldusula residual en favor de
los estados (“Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente con-
cedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden re-
servadas a los estados”). Por otro lado, la Constitucion vigente contempla
un Poder Legislativo federal bicamaral, con una Camara de Diputados y un
Senado. Asimismo, la Constitucion de 1917 prevé un Ejecutivo Federal
unipersonal, elegido por sufragio universal y directo, y un Poder Judicial
federal compuesto por una Suprema Corte de Justicia, tribunales de circui-
to y juzgados de distrito. Finalmente, la Constitucién de 1917 establece por
primera vez en el constitucionalismo mexicano una base constitucional es-
pecifica sobre la organizacion municipal (articulo 115).

En la actualidad, México cuenta con 31 estados y un Distrito Federal.
Los 31 estados tienen todos la misma naturaleza y el mismo estatuto cons-
titucional. El Distrito Federal tiene un estatuto constitucional propio y dis-
tinto del de los estados. Por otro lado, existen 2,429 municipios, cuya con-
figuracion juridico-constitucional es la misma para todos, a pesar de que su
realidad social, econdmica y cultural es sumamente diversa.

Sin embargo, después de la revolucidn surgioé en México un sistema po-
litico centralizado, en el cual el presidente de la Reptblica tenia grandes
poderes e influencia sobre la politica local.

Ahora bien, a pesar de la estructura federal que acabo de describir en sus
lineas mas generales, el sistema federal mexicano acusa un alto grado de
centralizacion. Ello se debe, en gran medida, a que el sistema politico for-
mado en México a lo largo del siglo XX tuvo como pieza fundamental una

2 Hasta 1974 hubo también “territorios” federales, que ahora son entidades federativas.
3 Articulos 40 y 41 de la Constitucion general.
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presidencia de la Republica sumamente fuerte, que desarrollo y consolido la
capacidad de ejercer una influencia determinante no solamente sobre la poli-
tica local, sino sobre el Congreso de la Union y hasta la Suprema Corte de
Justicia. Bajo estas circunstancias, a pesar de la fachada formalmente fede-
ral, la politica real se condujo de una manera centralizada. Asimismo, dicho
sistema se encarg6 de introducir en el disefio institucional federal de nuestro
pais una logica centralizadora, por medio de la cual se consolid6 la subordi-
nacion de los estados a los poderes federales, y en particular, a la institucion
de la presidencia de la Republica. Esa logica es la que nos proponemos anali-
zar en el presente trabajo.

Sostenemos que es necesario descubrir dicha l6gica, para a partir de ahi
trazar las lineas de la reforma posible. No cabe duda que el sistema federal,
en su configuracion constitucional y legal, requiere de reformas importan-
tes. El antiguo sistema politico centralizador y acusadamente presidencia-
lista se ha ido evaporando. En su lugar ha ido surgiendo de manera lenta, y
a veces timida, un sistema nuevo, en el que los distintos actores, tanto los
politicos como los ciudadanos, reclaman nuevos espacios de participacion
y de decision.

Ante esta circunstancia, el disefio institucional del sistema federal no
puede permanecer anclado a la antigua logica centralizadora. Al contrario,
debemos idear formulas novedosas para salir de dicha logica, a efecto de
entrar en una dindmica que permita vitalizar a los estados y a los munici-
pios de México.

Los mexicanos de hoy estamos ante la tarea enorme de encontrar un di-
sefio institucional que devuelva facultades a los estados y a los municipios,
pero que también genere las condiciones para lograr la coherencia en el ac-
tuar publico. Debemos encontrar un punto de equilibrio institucional que
tome en cuenta las grandes diferencias que existen entre estados y entre
municipios, y que a la vez tienda a garantizar un minimo satisfactorio de
servicios y bienes publicos para todos los que vivimos en este pais.

Para contribuir en esta tarea, el esquema del presente trabajo se ha divi-
dido en cuatro partes, relativas a: la formula de distribucion de competen-
cias; las relaciones de colaboracion; el federalismo fiscal y el poder de ce-
lebrar tratados internacionales. En ellas me propongo analizar la logica
centralizadora a la que he hecho referencia, para a partir de ahi tratar de
identificar las vias por las que se podria avanzar en la revitalizacion del sis-
tema federal mexicano.
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II. LA FORMULA DE DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS

La matriz del sistema de distribucion de competencias del sistema fede-
ral mexicano se encuentra en la clausula residual a favor de los estados,
contenida en el articulo 124 de la Constitucion. Vista de manera aislada, la
férmula del articulo 124 constitucional establece un sistema rigido de dis-
tribucion de competencias. Segun dicha formula, tipica del modelo que la
doctrina denomina “federalismo dual”, pareciera que se configura un siste-
ma en el que de manera clara se puede determinar que una competencia co-
rresponde ya sea a la Federacion o a las entidades federativas. Dicha rigi-
dez deriva, como se ha explicado por diversos autores, de la utilizacion que
en dicho articulo se hace del adverbio “expresamente”, en virtud del cual
se ha de entender que las facultades no atribuidas de manera expresa a la
Federacion se entienden reservadas a los estados.

Sin embargo, como indica Jorge Carpizo, en realidad el sistema mexica-
no es mucho mas complicado, puesto que la propia Constitucion establece
una serie de reglas de atribucion que definen facultades como las siguien-
tes:® facultades atribuidas a la Federacion;® facultades atribuidas de mane-
ra expresa o tacita a las entidades federativas;’ las facultades prohibidas a
la Federacion;® las facultades prohibidas a las entidades federativas tanto
de manera absoluta (articulo 117) como relativa (articulo 118); facultades

4 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, México, LGEM/UNAM, 1983, pp.
115-117.

5 Carpizo, Jorge, “Comentario al articulo 124 constitucional”, Derechos del pueblo
mexicano. México a través de sus Constituciones, México, Camara de Diputados, LV Le-
gislatura, Miguel Angel Porrtia, 1994, pp. 953-959.

6 Como las enunciadas en el articulo 73 constitucional, o las mencionadas en otros
articulos, como es el caso del 123 en materia laboral.

7 Como la facultad expresa de regular el patrimonio de familia, establecida en la
fraccion XVII del articulo 27; o la tacita de darse una Constitucion, que se desprende del
articulo 41.

8 Como la del articulo 24, que le prohibe dictar leyes que establezcan o prohiban al-
guna religion.
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coincidentes;’ las facultades coexistentes;'” las facultades de auxilio,!' y
por ultimo, las facultades derivadas de la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién.!? En el mismo sentido, otros autores, como
Elisur Arteaga, se han referido a la existencia de un sistema complejo de
distribucion de competencias, en el cual conviven las facultades implicitas,
la jurisdiccion dual, las facultades concurrentes, las inhibiciones y prohibi-
ciones a los estados, asi como las obligaciones a cargo de las autoridades
estatales derivadas de la Constitucion general.'

Por otro lado, debemos apuntar que el Distrito Federal tiene un régimen
constitucional peculiar, puesto que su asamblea representativa tiene faculta-
des legislativas expresamente mencionadas en el articulo 122 constitucional,
ademas de que el Congreso de la Unidn se reservo el poder de legislar en el
Distrito Federal en un niimero limitado pero relevante de materias.

Finalmente, debemos mencionar que a partir de la reforma de 1983 al ar-
ticulo 115 constitucional, a los municipios corresponden una serie de ma-
terias que la Constitucion les reconoce como propias, y que no pueden ser
invadidas ni por los estados ni por la Federacion.'* No ejercen sobre ellas

9 Mismas que tanto la Federacién como las entidades federativas pueden ejercer, y
que pueden existir en una version amplia (cuando tanto Federacion como estados pueden
regular la materia en cuestion en pie de igualdad, como seria el caso del tratamiento de
los menores infractores, seglin el parrafo 4o. del articulo 18 constitucional) o en una ver-
sion restringida (que se da cuando se otorga a la Federacion o a los estados la facultad de
fijar bases o criterios de division de la facultad en cuestion, como seria el caso de la fa-
cultad que tiene el Congreso de la Union para expedir leyes a efecto de unificar y coordi-
nar la funcién educativa entre la Federacion, los estados y los municipios, segun la frac-
cion VIII del articulo 3o0. y la fraccion XXV del articulo 73 constitucional).

10 En las cuales una parte de la misma facultad compete a la Federacion y la otra a
los estados, como en el caso de la materia de las vias generales de comunicacion que
compete a la Federacion, segun el articulo 73, fracciéon XVI, lo cual deja para los estados
la materia correspondiente a las vias locales de comunicacion.

I Cuyo ejemplo podia encontrarse en la funcion que las autoridades estatales de-
bian realizar en auxilio de la Federacion en materia de regulacion del culto religioso, se-
gun lo disponia el articulo 130 constitucional hasta antes de la reforma de 1992.

12 La cual, por ejemplo, ha reconocido la existencia de facultades “concurrentes” en
materia tributaria.

13 Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional, México, UNAM, 1994, t. 11, pp. 39-55.

14 Dichas materias incluyen: agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y dis-
posicion de sus aguas residuales; alumbrado publico; limpia, recoleccion, traslado, trata-
miento y disposicion final de residuos; mercados y centrales de abasto; panteones; rastro;
calles, parques y jardines y su equipamiento; seguridad publica, en los términos del ar-
ticulo 21 de la Constitucion, policia preventiva municipal y transito; y los demas que las
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facultades legislativas propiamente dichas, pero si tienen competencia
normativa para regular la prestacion y el ejercicio de los servicios y funcio-
nes publicas que les corresponden.

En suma, podemos afirmar que a pesar de la complejidad del sistema de
distribucioén de competencias, la matriz del esquema sigue siendo la clau-
sula residual a favor de los estados del articulo 124 de la Constitucion. Sin
embargo, debemos aclarar que, con todo y la reserva formal a favor de las
entidades federativas, la Constitucion ha atribuido muy pocas materias a
los estados.

Esto es asi, en razon de que el Congreso de la Union tiene facultades
exclusivas para legislar en un nimero desproporcionado de materias, de-
jando a las entidades federativas muy pocas areas sobre las cuales puedan
ejercer sus competencias legislativas. El grueso de las materias sobre las
que el Congreso de la Unidn federal tiene facultades legislativas se en-
cuentra en el articulo 73 de la Constitucion (compuesto por XXX fraccio-
nes); pero otros articulos también atribuyen facultades al Congreso de la
Unidn para legislar, como el articulo 26 (en materia de planeacion nacio-
nal del desarrollo); el articulo 27 (en materia agraria y explotacion de re-
cursos del subsuelo, entre otras), o el articulo 28 (en materia de monopo-
lios, control de precios y proteccion al consumidor).

Ahora bien, desde una perspectiva comparada, es indudable que los mo-
delos paradigmaticos del federalismo en nuestros tiempos, como lo son el
estadounidense y el aleman, han tendido a la centralizacion de las competen-
cias legislativas.!® Quizé sea ésta una tendencia estructural de esta forma de
Estado, como también tal vez sea una tendencia de los estados unitarios el
desarrollarse en el sentido de lograr ciertas formas de descentralizacion, co-
mo lo ilustran los casos de Espafia ¢ Italia.'®

legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y socioecondémicas de
los municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera.

IS5 Garcia Pelayo dedica un par de paginas de su obra Derecho constitucional compa-
rado a describir la tendencia al aumento de competencias federales en los estados fede-
rales contemporaneos.

16 Para una vision sucinta del caso italiano se puede consultar el articulo de Rolla,
G., “El sistema de distribuciéon de competencias entre el Estado y las Regiones en Italia:
aspectos de su evolucion”, Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 36 (II), ma-
yo-agosto de 1993. En esta misma revista se encuentran estudios monograficos sobre E/
sistema de distribucion de competencias. quince afios de estado de las autonomias, refe-
ridos al caso espafiol.
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En el caso de los estados federales, es probable que sea valida la hipote-
sis de que las demandas de las sociedades contemporaneas de masas re-
quieren de un alto grado de centralizacion de recursos para poder ser aten-
didas. Es decir, la centralizacion de los esquemas federales puede ser una
respuesta a requerimientos que tienen que ver con las economias de escala,
la exigencia de uniformidad de las condiciones de vida, el desborde de mu-
chas materias mas alla del &mbito territorial de una sola de las partes inte-
grantes de un arreglo federal, o incluso con la globalizacion. Por su parte,
en el caso de los Estados unitarios, es factible que la excesiva centraliza-
cion lleve a problemas de saturacidon y sobrecarga, de distanciamiento o
pérdida de visibilidad y de responsabilidad en la relacion entre “centro” y
“periferia”. Por ello es que el reto del disefio institucional de las formas fe-
derales y unitarias de Estado es lograr un equilibrio, partiendo de la histo-
ria propia de cada pais y de los recursos de los distintos componentes del
esquema federal, para de ahi avanzar en el camino marcado por los acuer-
dos entre las fuerzas que exigen una mayor descentralizacion y aquellas
que promueven una mayor centralizacion.

No obstante, es pertinente aclarar que la centralizacion en el caso del fe-
deralismo mexicano no puede identificarse sin mayor analisis con el proceso
centralizador que como tendencia generalizada caracteriza a los sistemas
federales. Como sugiere Fernandez Segado, en nuestro caso (y al parecer
esto es aplicable al federalismo latinoamericano) se trata de un federalismo
diferente, caracterizado por el inequivoco predominio del poder central, la
naturaleza jerarquica del poder y de la autoridad y la existencia de una rela-
cion de dependencia de unos poderes respecto de otros.!’

En cierto sentido, la paradoja del caso mexicano esta en que, siendo un
Estado formalmente federal, nuestro sistema tiene problemas tipicos de
un Estado unitario. Es decir, la excesiva centralizacion ha llevado a pro-
blemas de saturacion y sobrecarga, de distanciamiento, o pérdida de visi-
bilidad y de responsabilidad, eficacia e inmediatez, en la relacion entre
los centros de decision y los destinatarios de la accion publica. Esto ex-
plica tanto las iniciativas que el gobierno federal ha impulsado desde al
menos la década de los ochenta para descentralizar, por ejemplo, los ser-

17 Fernandez Segado, Francisco, El federalismo en América Latina. Cuadernos
Constitucionales México-Centroamérica, México, UNAM, nim. 41, 2003, p. 18. Fernan-
dez cita a su vez a Lopez Aranguren, Eduardo, E/ federalismo americano: las relaciones
entre poderes en Estados Unidos, Madrid, IEAL, 1987, p. 57.
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vicios de salud y la educacion, como las actuales demandas de los estados
por hacerse cargo de un mayor nimero de materias.

Es preciso, entonces, descentralizar competencias, pero jcomo hacerlo?

Por mi parte, creo que, dadas las condiciones del México actual, no es
muy realista ni seria muy responsable trazar un horizonte de reforma del
sistema federal mexicano que nos lleve a un esquema altamente descentra-
lizado. De hecho, no creo que esto sea conveniente para el pais. Como su-
cede en otros paises con sistema federal, la sociedad mexicana, cada vez
mas compleja y heterogénea con rezagos sociales ancestrales € inmersa en
un proceso de globalizacion, requiere de un gobierno federal dotado de las
competencias y de los recursos necesarios para impulsar el desarrollo na-
cional. Entiendo que la transicion politica o, si se quiere, el cambio de régi-
men, genere una descompresion de fuerzas e impetus locales que durante
muchos afios permanecieron subordinados; y comprendo que al tenor del
entusiasmo generado por el cambio politico se refuerce el reclamo por un
Estado federal altamente descentralizado, proveniente de algunos sectores.
Sin embargo, creo que cuando la neblina generada por el gusto que a mu-
chos nos ha dado “la transicion” se disipe, podra verse con mayor claridad
que subsisten problemas estructurales que requieren de atencion y conduc-
cion por parte de los poderes de la Union, si bien no de manera exclusiva.

Un enfoque mas realista y, desde mi punto de vista mas conveniente pa-
ra México, es avanzar en el camino de una descentralizacion gradual y se-
lectiva. Me refiero a un enfoque que trace el horizonte de reforma de un
Estado federal altamente centralizado, en la direccion de una descentrali-
zacion progresiva en ciertas materias. Un horizonte que se proponga forta-
lecer a las entidades federativas y a los municipios, sin restarle a los pode-
res de la Union, capacidad de accion. Creo que hay margen para avanzar
por esta via, dado el punto de gran debilidad relativa desde el cual empie-
zan las entidades federativas (unas mas que otras). Asimismo, creo que es
posible evitar la logica del juego de suma cero, por la cual la Federacion
pierde lo que las entidades federativas ganan (o viceversa). Esto es posible
si se entiende el proceso como una gran estrategia de fortalecimiento de las
capacidades del Estado mexicano en su conjunto (no del gobierno federal
ni de los gobiernos locales, tomados cada uno por su cuenta).

Asimismo, creo necesario partir de un presupuesto fundamental: las
entidades federativas no tienen el mismo grado de desarrollo, ni las mis-
mas capacidades, ni los mismos recursos humanos y financieros. El di-
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sefo institucional de un “nuevo federalismo” mexicano debe tomar en
cuenta esta circunstancia, a efecto de evitar soluciones uniformes que ocul-
ten o disimulen las marcadas diferencias existentes entre las entidades fe-
derativas.

Ahora bien, una de las técnicas de descentralizacion que puede servir a
estos propositos es la de las llamadas leyes generales o leyes-marco. Cabe
recordar que esta técnica ya se ha empleado en México en materias como
asentamientos humanos, medio ambiente, salud y educacion. Sin embargo,
como lo ha apuntado Martin Diaz, este tipo de ley ha sido empleado por el
Congreso de la Unidén como parte de una estrategia descentralizadora, pero
“decidida y arbitrada desde el centro”, para cumplir con dos propositos:
distribuir competencias entre la Federacion y los estados y municipios,
otorgando las bases para el desarrollo de las leyes locales correlativas, y
para establecer en su propio cuerpo normativo el régimen federal a efecto
de regular la accion de los poderes centrales en la materia de que se trate.
Asi es como el Congreso General ha expedido la Ley General de Asenta-
mientos Humanos, la Ley General de Salud, la Ley General de Educacion,
y la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente.

Este tipo de leyes, que nuestro texto constitucional califica como de “con-
currencia”, consisten en realidad en un fendmeno de competencias compar-
tidas, por el que se atribuye a la Federacion un titulo competencial material o
sustantivo, que le permite incidir sobre las competencias de los otros niveles
en aspectos sustantivos de la materia en cuestion. De esta manera, se con-
fiere al Congreso de la Unidn un poder sustantivo de direccion que le habi-
lita para definir el marco de la politica sectorial en aquel sector o materia en
el que goza de tal facultad, pero dejando espacios mas o menos amplios pa-
ra que los estados puedan ejercer su potestad legislativa en la materia de
que se trate.'8

Asimismo, debemos mencionar que las leyes generales o leyes-marco
que ya existen en México prevén acciones coordinadas y cooperativas en-
tre los distintos niveles de gobierno, que son realizadas principalmente a
través de convenios de coordinacion e incluso de traslado o transferencia
de atribuciones. Resulta importante resaltar este punto, puesto que dichos

18 Algo similar explica Alberti en relacion con el caso espafiol. Alberti Rovira,
Enoch, “Las relaciones de colaboracion entre el Estado y las Comunidades Auténomas”,
Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, num. 14, 1985, pp. 145 y 146.
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convenios permiten un trato diferenciado de parte de la Federacion en rela-
cion con las diversas entidades federativas."”

Ahora bien, las mencionadas leyes generales o leyes-marco en México,
que suponen acciones coordinadas y cooperativas y aun de traslado de
competencias entre Federacion, estados y municipios, contienen una légica
que en cierta forma se opone al sentido del articulo 124 constitucional. En
razon de ello, y pensando que este tipo de leyes y su régimen convencional
podria ser una alternativa para emprender un proceso descentralizador en
Meéxico, creemos que seria conveniente consolidar constitucionalmente las
relaciones de coordinacion y cooperacion que se dan por la via de las leyes
generales, estableciendo de manera expresa dentro del articulo 124 un am-
bito restrictivo al sistema dual. Se trataria asi de autorizar al Congreso de la
Unidn de manera expresa, para que las leyes generales pudieran habilitar
los convenios de coordinacion y de traslado de atribuciones a los poderes
locales. De este modo coexistirian dos sistemas de distribucion de atribu-
ciones, y no cabria duda sobre la constitucionalidad del ejercicio de las po-
testades descentralizadas.?°

Creemos que la técnica de las leyes-marco puede seguir siendo utilizada
para avanzar hacia una descentralizacion de nuestro sistema federal. Sin
embargo, se debe evitar la l6gica centralizadora que hasta ahora han tenido
las leyes generales. Es decir, se debe evitar que el disefio y aprobacion de
dichas leyes obedezca exclusivamente a impulsos y necesidades del cen-
tro. Para ello, habria que acotar constitucionalmente la extension del Poder
Legislativo de la Federacion en relacion con la expedicion de estas leyes.
Esto podria lograrse, por ejemplo, estableciendo en la Constitucion el prin-

19 En opinién de Martin Diaz, los dos problemas técnico-juridicos que plantean los
convenios de coordinacion se pueden reducir a lo siguiente: a) dilucidar si es posible que
la Federacion traslade en forma temporal o definitiva potestades especificas a los esta-
dos, a través de dichos convenios; b) determinar si el convenio puede servir de base para
que la autoridad local ejerza la potestad transferida, realizando incluso “actos de moles-
tia” con relacion a los particulares. El propio autor da dos soluciones a estos problemas:
el traslado de competencias a través de un convenio de coordinacion puede darse sola-
mente en caso de que la ley marco autorice expresamente la transferencia. Ademas, el
objeto del traslado debe corresponder exclusivamente a actos de tipo administrativo, y no
puede incluir actividades reglamentarias, normalizadoras ni legislativas. Diaz y Diaz,
Martin, “México en la via del federalismo cooperativo. Un analisis de los problemas en
torno a la distribucion de competencias”, en Barra Mexicana-Colegio de Abogados, Ho-
menaje a Fernando Alejandro Vazquez Pando, México, 1996, p. 167.

20 bidem, p. 172.
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cipio segun el cual las leyes que expida el Congreso de la Union en las ma-
terias que caigan bajo este régimen deberan limitarse a establecer bases ge-
nerales. Con esta disposicion se buscaria asegurar que dichas leyes
generales dejasen un espacio de accion razonablemente amplio a los pode-
res legislativos de las entidades federativas. Ademas, con una disposicion
asi se estableceria un fundamento conceptual para el ejercicio posterior del
control de constitucionalidad, sobre posibles excesos del Congreso de la
Uniodn en la aprobacion de bases generales. Por otra parte, convendria in-
troducir en la Constitucion alguna disposicion por la cual los convenios no
quedasen sujetos unicamente a la voluntad de los poderes ejecutivos de la
Federacion y de los estados, sino que las legislaturas de ambos niveles de
gobierno también tuvieran una intervencion, por ejemplo, en la aprobacion
de los convenios de coordinacion o de los convenios de traslado de compe-
tencias.

En segundo lugar, creemos que las leyes generales pueden constituirse en
el marco que permita la transferencia gradual y selectiva de atribuciones, de
la Federacion, a los estados. Para ello, habria que afinar y precisar normas
como las que ya existen; por ejemplo, en los articulos 11 y 12 de la Ley
General del Equilibrio Ecologico y de la Proteccion al Ambiente, mismas
que permiten convenios de transferencia de atribuciones de la Federacion a
los estados, en materia ambiental. Incluso, y como otra alternativa, podria
pensarse en la posibilidad de disefar una especie de Ley de Transferencia
de Atribuciones, que estableciera los principios rectores de los procesos de
transferencia;?! asi como las normas relativas a las precondiciones para
que pueda operar la transferencia; procedimiento para solicitar la transfe-
rencia; los requisitos del convenio de transferencia; la definicion del objeto
del convenio; las responsabilidades de las partes firmantes; la creacion de
organos para el ejercicio de la funcion o servicio transferido; reglas de vi-
gencia, modificacion y terminacion del convenio, y los mecanismos para la
resolucion de conflictos. Establecer un verdadero régimen constitucional y
legal de convenios de coordinacion y de transferencia de atribuciones es la
base indispensable para garantizar los tratos diferenciados y los ritmos dis-
tintos, a efecto de responder a las asimetrias existentes entre los estados de
la Reptiblica mexicana.

21 En cuanto a los principios, pensamos en el de gradualismo, el de selectividad, y
los de concertacion, provision e incluso el de reversion.
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En tercer lugar, para evitar la 16gica centralizadora que han tenido las le-
yes generales o marco en nuestro pais, convendria que las entidades fede-
rativas tomasen la iniciativa a efecto de determinar las materias que desean
y estan en condiciones de recibir, en el contexto de un proceso de devolu-
cion. En esencia, se trataria de lograr que dentro de un gran didlogo nacio-
nal se llegara a acuerdos politicos sobre qué materias dejarian de ser de
competencia exclusiva de la Federacion, para pasar a ser objeto de respon-
sabilidad compartida entre el gobierno federal, los gobiernos estatales y los
municipales. Ademas, dicho acuerdo, que incluso podria convertirse en
norma y alcanzar incluso rango constitucional, debiera en principio fijarse
horizontes de corto, mediano y largo plazo, que orienten la descentraliza-
cion en sus distintas etapas.

En cuarto lugar, en el proceso de descentralizacion debe ocupar un lugar
importante el principio de provision, por el cual la transferencia de compe-
tencias que llegase a ser convenida debe ir acompafiada de recursos financie-
ros, humanos, materiales y técnicos. Este principio, esencial para garantizar
la eficacia de la transferencia, nos muestra que la descentralizacion debe ir
acompafiada de reformas correlativas en el ambito del federalismo fiscal, pa-
ra que no quede como una simple manifestacion de buenas intenciones.

Finalmente, es indispensable fortalecer las instancias politicas que re-
presentan los intereses de las entidades federativas; en particular, nos refe-
rimos a aquellos 6rganos que participan en la formacion de la voluntad fe-
deral. En este sentido, habria que pensar en la revitalizacion del Senado
como la cdmara federal por excelencia, teniendo en cuenta que las leyes
generales o leyes marco se aprueban por medio del procedimiento legisla-
tivo federal ordinario, dentro del cual el Senado interviene de manera ine-
ludible. De esta forma, un Senado que fuese una verdadera camara federal
se convertiria en el mejor garante de que los intereses de los estados no fue-
ran subordinados a los del centro, al expedirse una ley general.

Igualmente, habria que pensar en institucionalizar a ese nuevo actor de
la politica mexicana, que ha adquirido tanta influencia en la politica nacio-
nal en ultimas fechas: la Conferencia Nacional de Gobernadores.

III. EL ESQUEMA DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

La Constitucién mexicana establece un sistema de relaciones intergu-
bernamentales visiblemente vertical, y tenuemente horizontal. Son varios
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los mecanismos que integran este sistema de relaciones intergubernamen-
tales. Uno de ellos, ya mencionado en este trabajo, consiste en las relacio-
nes entabladas en el marco de las leyes generales, mismas que establecen la
posibilidad de que la Federacion, los estados y los municipios ejerzan fa-
cultades sobre distintas porciones de la misma materia, de una manera
compartida.

Otro mecanismo caracteristico del sistema de relaciones interguberna-
mentales en México, son los convenios que pueden celebrarse en distintas
materias entre Federacion y estados, entre la Federacion y municipios, en-
tre estados y municipios, o entre municipios. La posibilidad de celebrar
convenios deriva en algunos casos directamente de la Constitucion. De es-
ta manera, el articulo 26 constitucional establece un sistema de planeacion
nacional del desarrollo, que el Ejecutivo Federal puede coordinar mediante
convenios que celebre con los gobiernos de los estados. Igualmente, el ar-
ticulo 115 sefala en su fraccion III que los municipios pueden celebrar
convenios con el estado al que pertenecen para que éste, de manera directa
o0 a través de un organismo especifico que para el efecto se cree, se haga
cargo en forma temporal de algunos de los servicios publicos y funciones
que le corresponde realizar a los municipios, o bien para que se presten o
ejerzan de manera coordinada por el estado y por el propio municipio.
Igualmente, el inciso a) de la fraccion IV del articulo 115 constitucional
permite que los municipios celebren convenios con el estado para que éste
se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administra-
cion de las contribuciones municipales.

Por otro lado, los municipios pueden celebrar convenios con la Federa-
cion para la administracion y custodia de las zonas federales (articulo 115,
fraccion V, inciso 1) de la Constitucion). Y la Federacion y los estados pue-
den celebrar convenios por medio de los cuales los segundos pueden ejercer
funciones de aquélla, o la ejecucion y operacion de obras y la prestacion de
servicios publicos “cuando el desarrollo econdmico y social lo haga necesa-
rio”; por ultimo, los estados pueden celebrar convenios con sus municipios,
para que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencion de las fun-
ciones que mediante convenio la Federacion hubiere transferido a los esta-
dos (articulo 116, fraccion VII).

En otros casos, la posibilidad de celebrar convenios deriva de leyes fe-
derales relativas a materias exclusivas de la Federacion. El presupuesto en
estos casos es que la facultad exclusiva que tiene el Congreso de la Union
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para expedir leyes sobre ciertas materias incluye la posibilidad de celebrar
convenios para compartir con estados y municipios la ejecucion de la ley
federal (pero no para compartir la potestad legislativa, como seria el caso
de las leyes-marco o generales). Como ejemplo podemos mencionar leyes
como las siguientes: Ley de Desarrollo Rural Sustentable, Ley Federal pa-
ra el Fomento de la Microindustria y la Actividad Artesanal, Ley General
de Bienes Nacionales, Ley General de Poblacion, entre otras.*

Las relaciones intergubernamentales han ido cobrando mayor importan-
cia en la practica real del federalismo mexicano, y han permitido flexibilizar
en alguna medida la distribucion formal de competencias que, segun la for-
mulacion del articulo 124 constitucional (competencias residuales a favor de
las entidades federativas), es bastante rigida. Sin embargo, el grueso de las
relaciones intergubernamentales se da con la intervencion y bajo la direc-
cion de la Federacion, y poco o casi nada se da bajo la forma de relaciones
horizontales.

Esto puede constatarse al examinar los distintos 6rganos de coordina-
cion de acciones previstos por las leyes federales mexicanas, en los cuales
participa el gobierno federal, asumiendo una posicion de predominio. Men-
cionamos a continuacion algunos ejemplos:

1. Seguridad publica

En esta materia, la ley prevé la conformacion de un Consejo Nacional de
Seguridad Publica, integrado por el secretario de Seguridad Publica (quien
lo presidird); los gobernadores de los estados, los secretarios de Defensa,
Marina, Comunicaciones y Transportes, procurador general de la Republi-
ca, el jefe de gobierno del Distrito Federal y el secretario ejecutivo del Sis-
tema Nacional de Seguridad Publica. Este Consejo es la instancia superior
de coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Entre sus fun-
ciones se encuentran las siguientes: establecer los lineamientos de politicas
generales en la materia; determinar medidas para el sistema nacional, con
otros sistemas nacionales, regionales o locales; emitir bases y reglas para la
realizacion de operativos conjuntos entre corporaciones policiales federa-
les, locales y municipales. Ademas, en los estados se han de establecer

22 Por ejemplo, la Ley General de Bienes Nacionales permite que la Federacion cele-
bre convenios con los estados y los municipios, con objeto de que administren, conserven
y vigilen la zona federal maritimo-terrestre y los terrenos ganados al mar (articulo 50).
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consejos locales de seguridad publica, y en los municipios, consejos muni-
cipales. Asimismo, la ley prevé la posibilidad de conformar 6rganos regio-
nales e intermunicipales, para la coordinacion de politicas en materia de
seguridad publica entre estados o entre municipios, respectivamente.

2. Proteccion civil

La Ley General de Proteccion Civil prevé la integracion de un Consejo
Nacional de Proteccion Civil, de caracter consultivo, en materia de planea-
cion de la proteccion civil, integrado por el presidente de la Reptiblica (quien
preside el Consejo), por quince secretarios del gobierno federal, por los go-
bernadores de los estados y el jefe de gobierno del Distrito Federal. Se trata
de un 6rgano de consulta y de coordinacion de acciones del gobierno federal
para convocar, concertar, inducir e integrar las actividades de los diversos
participantes e interesados en la materia a fin de alcanzar los objetivos del
sistema nacional de proteccion civil. Asimismo, la ley prevé la conforma-
cion de consejos estatales y consejos municipales de proteccion civil.

3. Deportes

La ley prevé la conformacion de una Comision Nacional de Cultura Fi-
sica'y Deporte, como un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Educa-
cion Publica, y que coordina el Sistema Nacional de Cultura Fisica y De-
porte. La Comision es un organo exclusivamente federal, pero en el
Sistema si participan las dependencias de fomento al deporte de las entida-
des federativas. Entre las funciones del Sistema Nacional de Cultura Fisica
y Deporte destacan: proponer, elaborar y ejecutar las politicas que orienten
el desarrollo del deporte en el ambito nacional; impulsar los procedimien-
tos para la mejor coordinacion en materia deportiva; hacer propuestas para
elaborar el programa nacional del deporte.

4. Educacion

La Ley General de Educacion prevé la realizacion de reuniones periodi-
cas convocadas y presididas por el secretario de Educacion Publica, para
analizar, intercambiar opiniones, formular recomendaciones y convenir
acciones sobre el desarrollo del sistema educativo nacional.
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5. Salud

La Ley General de Salud ha establecido el Sistema Nacional de Salud,
coordinado por la Secretaria de Salud. En este Sistema participan todas las
dependencias o entidades de la administracion publica federal y local, que
presten servicios de salud. La coordinacién del Sistema Nacional de Salud
corresponde al gobierno federal a través de la Secretaria de Salud, pero la
Ley otorga a los gobiernos de las entidades federativas la facultad de
“coadyuvar” en el ambito de sus respectivas competencias y en los térmi-
nos de los acuerdos de coordinacion que celebren con la Secretaria de Sa-
lud, a la consolidacion y funcionamiento del Sistema. Asimismo, la Ley
determina que los gobiernos de los estados deberan planear, organizar, de-
sarrollar en sus respectivas circunscripciones territoriales, sistemas estata-
les de salud, vinculados programaticamente con el sistema nacional.

6. Coordinacion fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal prevé diversos organismos en materia de
coordinacion, entre los cuales destaca la Reunion Nacional de Funciona-
rios Fiscales.

La Reunioén Nacional se integra por el secretario de Hacienda y Crédito
Publico, y por el titular de Hacienda de los gobiernos de las entidades federa-
tivas. La reunion es convocada por el secretario de Hacienda, y presidida por
éste y por el funcionario de mayor jerarquia presente en la reunion, de la en-
tidad federativa en la que se celebre la reunion. Esta Reunion —ordena la
ley— debera celebrarse por lo menos una vez al afio. Entre sus funciones
destaca la de proponer el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda, y a los gobiernos de las entidades federativas, por conducto del ti-
tular de su 6rgano hacendario, las medidas que estime convenientes para ac-
tualizar o mejorar el sistema nacional de coordinacion fiscal.

7. Conurbaciones

Por ultimo, cabe senalar que en materia de conurbacion, es decir, cuan-
do dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad de-
mografica, la Federacion, las entidades federativas y los municipios res-
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pectivos, en el ambito de sus respectivas competencias, planearan y regula-
ran de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con
apego a lo dispuesto por la Ley General de Asentamientos Humanos (que
es una ley federal). La coordinacion en esta materia se da a través de comi-
siones de conurbacion en las que participan los distintos gobiernos involu-
crados, pero que por ley estan presididas por el representante de la Secreta-
ria de Desarrollo Social (del gobierno federal).

En la practica, el peso real de estas instancias de colaboracion horizontal
es minimo, dado su caracter predominantemente consultivo, y debido al
predominio de las autoridades federales en los procesos de toma de deci-
siones en las materias respectivas, apuntalado por la desproporcionada for-
taleza fiscal del gobierno federal.

En cuanto a los municipios, debe sefialarse que éstos juegan un papel
subordinado en el sistema de relaciones intergubernamentales, en lo relati-
Vo a su participacion en los mecanismos de coordinacion y sistemas nacio-
nales mencionados. En algunos de dichos organismos ni siquiera tienen
una representacion formal (como es el caso del Consejo del Sistema Nacio-
nal de Seguridad Publica). Sin embargo, a través de convenios estd abierta
la posibilidad de que puedan los municipios asumir funciones, ejecucion y
operacion de obras y prestacion de servicios publicos que en principio co-
rresponden a la entidad federativa, segin lo permite la fraccion VII del
articulo 115 constitucional.

Por otro lado, la Constitucion permite que los municipios, previo el
acuerdo de sus ayuntamientos, puedan coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las fun-
ciones que les correspondan. En este caso y tratindose de la asociacion de
municipios de dos o mas estados, deberan contar con la aprobacion de las
legislaturas de los estados respectivas. Asimismo, cuando a juicio del
ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el
estado para que éste, de manera directa o a través del organismo correspon-
diente, se haga cargo en forma temporal de alguno o algunos servicios pu-
blicos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el estado y el pro-
pio municipio. No obstante, en la practica, esta posibilidad de asociaciones
de municipios no es muy comun, salvo el caso de las conurbaciones.

El caracter vertical de las relaciones intergubernamentales en México se
explica en buena medida por el esquema centralizado de distribucion de
competencias. Si la gran mayoria de las materias (y muchas de las que ma-
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yor impacto tienen en la vida cotidiana de los mexicanos) estan en manos
de la Federacion, resulta que el Congreso federal ha tenido la capacidad de
definir en qué medida y en qué términos han de participar las entidades fe-
derativas y los municipios en la elaboracion y ejecucion de las politicas pi-
blicas respectivas. Ademas, dada la centralizacion en materia de recursos
fiscales, no resulta viable ni practico para las entidades federativas lanzar-
se a proyectos comunes con otros estados, con exclusion de la Federacion,
puesto que esto les privaria de los recursos que la Federacion podria apor-
tar al proyecto. En la logica de conseguir recursos, tanto financieros como
técnicos, les resulta indispensable dar entrada al gobierno federal, que por
sus recursos y peso especifico suele negociar y actuar con ventajas.

Por estos motivos, pensamos que en la medida en que empiece a darse
un proceso de descentralizacion que convierta materias ahora exclusivas
de la Federacion en materias de responsabilidad compartida con estados y
municipios, y en la medida en que se den pasos para una distribucion mas
equilibrada de los recursos fiscales en el pais, se generaran las condiciones
para potenciar las relaciones intergubernamentales de caracter horizontal.

Por otro lado, no estaria de mas revisar la fraccion I del articulo 117 cons-
titucional, que puede representar una limitacion a la capacidad de las entida-
des federativas de entablar relaciones de asociacion para resolver problemas
comunes. Dicha disposicion prohibe a los estados ““...celebrar alianza, trata-
do o coalicién con otro Estado...”. Viendo al futuro y para evitar malos en-
tendidos, pienso que es necesario aclarar, incluso a través de una reforma al
propio texto constitucional, que esta disposicion no puede ni debe interpre-
tarse como una exclusion absoluta de todo tipo de acuerdo entre estados de
la Republica, sino que tnicamente se refiere a alianzas politicas como las
que en el pasado atentaron contra la integridad de la Republica.

Por ultimo, es preciso mencionar que no hay en el texto constitucional
mexicano algo asi como un principio de colaboracion o de lealtad federal a
la manera del Bundestreue aleman, o el comity de los Estados Unidos, que
sirva como elemento de cohesion y respeto mutuo entre las partes que com-
ponen el sistema federal mexicano. Sabemos que en la practica este tipo de
principios no ha tenido un gran desarrollo en los paises en los que existe, ya
sea de manera expresa o de manera tacita. Sin embargo, pensamos que con-
vendria incorporarlo en nuestro texto constitucional, como un criterio al
que pueda recurrir la Suprema Corte de Justicia para resolver situaciones
de conflicto.
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IV. EL FEDERALISMO FISCAL MEXICANO

1. La distribucion de competencias en materia de impuestos

A diferencia del régimen general de distribucidon de competencias del
sistema federal mexicano, cuya base constitucional se encuentra en el ar-
ticulo 124 de la norma fundamental, en materia tributaria la Constitucion
general de la Republica no establece una delimitacion clara y precisa entre
los poderes tributarios de la Federacion y de las entidades federativas. Al
contrario, el régimen consagrado desde la Constitucion de 1857, que pasé
alade 1917, establece lo que la jurisprudencia y la doctrina constituciona-
les han denominado la “concurrencia” entre los poderes tributarios de am-
bos niveles de gobierno.”

La adopciéon de dicho régimen de “concurrencia” no obedecio a la ca-
sualidad, sino que respondi6 a un propésito deliberado. En efecto, al debatir
sobre la formula de distribucion de competencias en materia tributaria, el
constituyente de 1857 tuvo a la vista dos opciones: la primera de ellas con-
sisti6 en establecer con precision cudles impuestos corresponderian a la Fe-
deracion y cudles a las entidades federativas; la segunda descans6 en la idea
de no establecer una delimitacion de campos impositivos, sino en dejar
abierta la posibilidad de que ambos niveles de gobierno pudieran estable-
cer los impuestos que fueran necesarios para cubrir sus respectivos presu-
puestos de gastos.

Eventualmente, el congreso constituyente prefirié la segunda opcion
que —segun Flores Zavala— sigui6 el modelo de la Constitucion de los
Estados Unidos, misma que tampoco establece una delimitacion precisa de
campos tributarios de la Union y de los estados. El eje de este disefio se en-
contr6 en la fraccion VII del articulo 72 de la Constitucion de 1857, seglin
la cual el Congreso de la Union tenia facultad “Para aprobar el presupuesto
de gastos de la Federacion que anualmente debe presentarle el Ejecutivo e

imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo”.?

23 No sucede asi con los impuestos que corresponden a los municipios, ya que desde
la reforma constitucional de 1983 quedd establecido que a ellos corresponden las contri-
buciones sobre la propiedad inmobiliaria (impuesto predial).

24 La seccion VIII de la Constitucion de los Estados Unidos establece que “El Con-
greso estara facultado para imponer y percibir contribuciones, derechos, impuestos y si-
sas con el fin de pagar las deudas y proveer a la defensa comun y el bienestar general de
los estados Unidos”. Por su parte, la fraccion VII del articulo 73 de la Constitucion mexi-
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Ahora bien, en la practica este régimen de concurrencia dio lugar a un
régimen fiscal sumamente centralizado, mismo que ha sido el eje del pre-
dominio del gobierno federal sobre las entidades federativas y los munici-
pios, en la dinamica y desarrollo del federalismo mexicano. En este punto,
tanto la jurisprudencia como la doctrina parecen estar de acuerdo: en Mé-
xico se ha establecido en la Constitucion un régimen de “concurrencia” en
materia impositiva, que no ha hecho sino consagrar un alto grado de cen-
tralizacion de los recursos fiscales en manos del gobierno federal.

En efecto, autores como Flores Zavala, Sergio de la Garza y Jorge Car-
pizo® y la propia Suprema Corte de Justicia han avalado la formulacion se-
gun la cual la Constitucion establece:

a) Facultades ilimitadas concurrentes: el Congreso de la Union puede
establecer tributos sobre cualquier materia o base, sin ninguna li-
mitacion. Esta facultad deriva de la fraccion VII del articulo 73
constitucional.

b) Facultades exclusivas otorgadas en forma positiva: son las que es-
tablece la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional.

c) Facultades exclusivas de la Federacion por razoén de prohibicion
a los estados: establecidas en el articulo 117, fracciones III, V,
VIy VIL2

cana vigente (descendiente directo de la fracciéon VII del articulo 72 de la Constitucion
mexicana de 1857), establece que el Congreso de la Union tiene facultades “Para impo-
ner las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto”.

25 Este autor emplea el término de “facultades coincidentes” en lugar de “concurren-
tes”, Carpizo, op. cit., p. 105.

26 Carpizo, Estudios constitucionales, cit., p. 104; Garza, Sergio de la, Derecho fi-
nanciero mexicano, México, Porrua, 1990, pp. 220-230; Flores Zavala, Ernesto, Elemen-
tos de finanzas publicas mexicanas, México, Porrtia, 1963, pp. 330 y 331. Asimismo, de
las prohibiciones a los estados contenidas en las fracciones III, V, VI y VII se desprende
que los estados no pueden acuflar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel se-
llado; gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio; prohibir ni gra-
var directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni la salida de €I, a ninguna mer-
cancia nacional o extranjera; gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencion se efectie por aduanas locales, re-
quiera inspeccion o registro de bultos o exija documentacion que acompaiie la mercan-
cia; expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias
de impuesto o requisitos por razon de la procedencia de mercancias nacionales o extran-
jeras, ya sea que esta diferencia se establezca respecto de la produccion similar de la lo-
calidad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia.
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En otras palabras, la concurrencia en realidad significo facultades ilimi-
tadas de la Federacion para gravar cualquier base.

En efecto, el escenario que se desarroll6 en México a partir de un régi-
men de distribucion de competencias en materia tributaria que establecia la
concurrencia entre Federacion y estados (salvo los impuestos expresamen-
te reservados a la Federacion, como los que gravaban importaciones y ex-
portaciones; y los expresamente prohibidos a los estados, como los sefiala-
dos en la fraccion III del articulo 117 constitucional) generalizé la doble y
hasta multiple imposicion, provocando serios dafos a la actividad econémi-
ca nacional al incidir de manera acumulada y superpuesta sobre las mismas
bases. Bajo este esquema, los contribuyentes se veian obligados a pagar
multiples impuestos, conforme a una multiplicidad de normas, aplicadas por
autoridades diversas, a través de procedimientos de recaudacion distintos.

En virtud de esta situacion, en 1925, 1933 y 1947 el gobierno federal
convoco a los gobiernos de las entidades federativas a tres Convenciones
Nacionales Fiscales, con el objetivo primordial de encontrar una solucion
al problema de la multiple imposicion derivado del régimen constitucional
de concurrencia.

No es este el lugar para hacer un analisis de las propuestas derivadas de
cada una de las convenciones nacionales fiscales mencionadas. Baste men-
cionar, sin embargo, que si bien en la primera convencion se pretendio esta-
blecer una delimitacion clara entre los poderes tributarios de la Federacion y
de los estados, en la tercera convencion la idea prevaleciente era ya otra: con-
sagrar el principio de que el reconocimiento de facultad o capacidad de legis-
lacion o administracion en materia tributaria no implicaria el derecho de apro-
vechar privativamente los rendimientos de los gravamenes que se establezcan
o recauden por cada autoridad. En la practica, esta idea fue conduciendo a la
situacion por la cual la Federacion estableceria y administraria los impuestos
mas importantes, para dar después una “participacion” de los recursos tribu-
tarios cobrados a las entidades federativas. Esa es, precisamente, la idea fun-
damental del actual sistema de coordinacion fiscal.

En efecto, la esencia del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal con-
siste en lo siguiente: la Federacion y los estados pueden firmar convenios
de coordinacion fiscal, por medio de los cuales los estados se comprome-
ten a limitar sus potestades tributarias a favor de la Federacion, a cambio de
obtener una participacion en los ingresos fiscales federales. En la actuali-
dad todos los estados han signado este tipo de convenios, lo cual ha hecho
que los dos impuestos mas importantes (por ejemplo, el Impuesto sobre la
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Renta y el Impuesto al Valor Agregado), sean establecidos y administrados
por la Federacion (a pesar de que ninguno de estos dos impuestos se hayan
asignado de manera expresa al Congreso de la Union en el articulo 73, frac-
cion XXIX, constitucional, que es el articulo que establece la lista de im-
puestos que le corresponden a la Federacion).

Ahora bien, este esquema ha hecho que la Federacion controle mas del
80% de los ingresos fiscales totales generados en el pais, lo cual es un indi-
cador del grado de dependencia financiera de los estados y de los munici-
pios en relacion con la Federacion.

Las participaciones que los estados reciben de la Federacion se articulan
a través de una serie de reglas y formulas que integran el llamado “Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal”, mismo que se describe a continuacion
en sus rasgos generales:

Como se expreso anteriormente, la base del Sistema Nacional de Coor-
dinacion Fiscal consiste en que los estados aceptan ceder parte de sus po-
deres tributarios a la Federacion, mediante un convenio de coordinacion
celebrado con el gobierno federal, a cambio de tener derecho a obtener una
participacion en los fondos federales. Asimismo, la Ley de Coordinacion
Fiscal prevé la conformacion de varios tipos de fondos participables. Los
mas importantes son:

Fondo General de Participaciones, compuesto por el 20% de la recau-
dacion federal participable. Esta ultima esta definida como la cantidad que
obtenga la Federacion por todos sus impuestos, asi como por los derechos
sobre la extraccion de petroleo y de mineria, disminuidos con el total de las
devoluciones por los mismos conceptos (la Ley de Coordinacién Fiscal es
mas especifica y extensa en la enunciacion de una serie de fuentes de ingre-
sos federales que no se incluirdn en la recaudacion federal participable).?’

Este Fondo General de Participaciones se distribuye de la siguiente forma:

I. E145.17% del mismo, en proporcion directa al nimero de habitan-
tes que tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate.

II. El 45.17%, en términos de un coeficiente que toma en cuenta la
eficiencia recaudatoria de cada estado, premiando a los que recau-
daron mas.

III. El 9.66% restante se distribuird en proporcion inversa a las partici-
paciones por habitante que tenga cada estado, y éstas son el resul-

27 Articulo 2 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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tado de la suma de las participaciones a que se refieren los nume-
rales I y Il en el ejercicio de que se trate (criterio compensatorio).

Fondo de Fomento Municipal, integrado con una fraccion de 1% de la
recaudacion federal participable, que corresponde a los municipios del
pais y distribuido conforme a la formula del articulo 2-a, fraccion 111, de la
Ley de Coordinacion Fiscal. Los recursos de este fondo no son entregados
directamente a los municipios, sino a los gobiernos de los estados, y son és-
tos quienes se encargan de transferirlos a los municipios.

Ademas, las entidades federativas pueden incluir en los convenios de
coordinacion que celebren con la Federacion, la asignacion del 100% de la
recaudacion que se obtenga por ciertos impuestos especificos, tales como
el impuesto federal sobre tenencia o uso de vehiculos, o el impuesto sobre
automoviles nuevos (de lo cual correspondera cuando menos el 20% a los
municipios de la entidad, que se distribuira entre ellos en la forma que de-
termine la legislatura local respectiva).

Asimismo, pueden los estados acordar con la Federacion la participacion
en la recaudacion que se obtenga del impuesto especial sobre produccion y
servicios en los porcentajes y sobre bienes que a continuacion se mencionan:
A. E1 20% de la recaudacion si se trata de cerveza, bebidas refrescantes, al-
cohol, bebidas alcoholicas fermentadas y bebidas alcoholicas. B. E1 8% de la
recaudacion si se trata de tabacos labrados. Esta participacion se distribuira
de acuerdo con el porcentaje que represente la enajenacion de cada uno de
los bienes mencionados, de la enajenacion nacional. Por ultimo, sefala la
ley que los municipios deberan recibir como minimo el 20% de la partici-
pacion que le corresponda al estado.

Por otro lado, la Ley de Coordinacion Fiscal prevé otro tipo de transfe-
rencias de la Federacidn a los estados, que constituyen “aportaciones” de
diverso tipo. Estas son definidas por el articulo 25 de dicha ley, como “re-
cursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas de los estados,
del D. F., y en su caso, de los municipios, condicionando su gasto a la con-
secucion y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacion
establece la ley...”. Con esas aportaciones se crean los fondos siguientes:

A. Fondo de aportaciones para la educacion basica y normal;

B. Fondo de aportaciones para los servicios de salud;
C. Fondo de aportaciones para la infraestructura social;
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D. Fondo de aportaciones para el fortalecimiento de los municipios y
de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal;
Fondo de aportaciones multiples;
Fondo de aportaciones para la educacion tecnologica y de adultos;
. Fondo de aportaciones para la seguridad publica de los estados y
del Distrito Federal.

QM

Los criterios para fijar el importe de dichas transferencias dependen
del tipo de fondo de que se trate. Por ejemplo, en cuanto a la determina-
cion del monto anual correspondiente al Fondo de aportaciones para la
educacion basica, se tomara en cuenta el registro de escuelas y de planti-
lla de personal, asi como los recursos presupuestarios que con cargo al di-
cho fondo se hayan transferido a las entidades federativas el ejercicio an-
terior, pero no se establece una formula para la distribucion de dicho
fondo entre las entidades federativas, sino que se prevé una reunion de au-
toridades federales y estatales en materia educativa para analizar las alter-
nativas y propuestas sobre el empleo de los recursos bajo un criterio de
equidad.

Por su parte, el monto del Fondo de aportaciones para los servicios de
salud se determina tomando en cuenta factores tales como el inventario
de infraestructura médica y de plantilla de personal; los recursos que con
cargo a las previsiones para servicios personales y de gasto de operacion
e inversion contenidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacidon que
se hayan transferido a los estados durante el ejercicio fiscal anterior, para
cubrir el gasto en servicios personales, gasto de operacion e inversion. Y
con base en dicho monto se aplica una formula (articulo 31 Ley de Coordi-
nacion Fiscal) para determinar la distribucion de los recursos a las entida-
des federativas. La formula toma en cuenta indices de mortalidad, de mar-
ginacién, poblacion, entre otros.

El Fondo de aportaciones para la infraestructura social se determina
anualmente en el Presupuesto de Egresos de la Federacion con recursos fe-
derales por un monto equivalente al 2.5% de la recaudacion federal partici-
pable. Este fondo es distribuido por el Ejecutivo Federal, a través de la Se-
cretaria de Desarrollo Social, conforme a una formula que toma en cuenta
criterios de pobreza extrema. La idea es que las aportaciones de este fondo
se realizan en funcion de la proporcion que corresponda a cada estado en la
pobreza extrema a nivel nacional.
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Como comentario general, puede decirse que la definicion de los montos
de estos fondos y su distribucion se hace conforme a calculos y formulas es-
tablecidos por la Ley de Coordinacion Fiscal (de caracter federal), calculos
que son realizados por autoridades federales, y en las que las autoridades lo-
cales coadyuvan proporcionando informacion y datos estadisticos.

Corresponde en ultima instancia a la Auditoria Superior de la Federa-
cion, de la Camara de Diputados del Congreso de la Union, hacer la labor
de control y fiscalizacion de que los recursos asi aportados se hayan desti-
nado a los objetivos para los cuales se asignaron.

Los ingresos de los estados que provienen de las participaciones en el
Fondo General de Participaciones, el Fondo de Fomento Municipal y de
las participaciones en ciertos impuestos, no estan condicionados en cuanto
a su gasto, pero los ingresos que provienen de las fondos de aportaciones
federales si estan condicionados.

El condicionamiento en algunos casos es genérico, y en otros es mas
concreto. En el caso de los fondos de aportaciones en educacion y salud, es
genérico. Es decir, la Ley indica que los recursos de dichos fondos habran
de aplicarse a los sectores de educacion (basica o normal) y al de salud, res-
pectivamente; pero en el caso, por ejemplo, del fondo de aportaciones mul-
tiples, los recursos deben destinarse exclusivamente al otorgamiento de
desayunos escolares, apoyos alimentarios y de asistencia social a la pobla-
cion en condiciones de extrema pobreza.

La Ley indica que todas estas aportaciones federales condicionadas se-
ran administradas y ejercidas por los gobiernos de las entidades federativas
y, en su caso, de los municipios que las reciban, conforme a sus propias le-
yes. Senala la Ley también que en razén de lo anterior, deberan registrarlas
como ingresos propios destinados especificamente a los fines establecidos
en los articulos respectivos de la Ley.

Recibidos los recursos de los fondos de aportaciones por las entidades
federativas y los municipios, hasta su erogacion total, el control y la super-
vision del manejo de dichos recursos correspondera en una primera instan-
cia a los 6rganos locales de fiscalizacion de las cuentas publicas, pero en
una segunda y Gltima instancia a la Auditoria Superior de la Federacion de
la Camara de Diputados del Congreso de la Union.

Resulta significativo el dato de que el monto de los Fondos de aportacio-
nes federales a las entidades federativas (que son fondos condicionados) ha
sido mayor al de los recursos que provienen del régimen de participaciones.
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En el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de
2001, por ejemplo, las aportaciones fueron equivalentes a:

$199,578.247,902.00
En tanto que las participaciones ascendieron a:
$194,084.700,000.00 (pesos mexicanos).

La gestion, liquidacion y recaudacion de los tributos federales son reali-
zadas principalmente por 6rganos federales. La Secretaria de Hacienda
cuenta con un 6rgano especializado denominado “Servicio de Administra-
cion Tributaria”, con presencia nacional, que es la oficina encargada de la
recaudacion federal. Por otra parte, las entidades federativas cuentan den-
tro de la estructura de sus secretarias de finanzas, con 6érganos especializa-
dos en la recaudacion de los tributos locales. Esta es la regla general.

Sin embargo, la Ley de Coordinacion Fiscal permite que las entidades
federativas y la Federacion suscriban “convenios de colaboracion adminis-
trativa” por medio de los cuales las primeras puedan encargarse de la ges-
tion, liquidacion y recaudacion de algunos impuestos federales. Entre és-
tos destacan el impuesto federal sobre tenencia o uso de vehiculos, y el
impuesto sobre automoviles nuevos. En ambos casos, los estados que cele-
bren dichos convenios tendran derecho al 100% de lo recaudado por con-
cepto de dichos impuestos federales, estando obligados a distribuir entre
sus municipios al menos el 20% de lo recaudado por los mismos.

Bajo otra regla, también pueden ser objeto de este tipo de convenio de
colaboracion la administracion de otros impuestos, incluyendo al propio
Impuesto sobre la Renta y el IVA.

Como ya hemos mencionado, suelen firmarse “convenios de colabora-
cion administrativa” entre la Federacion, a través de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, y los gobiernos de los estados, para el efecto de
que las funciones de administracion de ciertos impuestos federales sean
realizadas por el estado. De hecho, la colaboracién puede alcanzar hasta a
los municipios de los estados, ya que estos convenios suelen incluir una
clausula por la que el estado, con el consentimiento de la Secretaria de Ha-
cienda, podra ejercer total o parcialmente las facultades de administracion
transferidas a través de sus municipios.

En el ejercicio de estas facultades, el estado debe hacerlo en términos de
la legislacion federal. Asimismo, si bien en virtud de estos convenios los
organos del estado no dependen jerarquicamente de la administracion, si se
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da una relacion por la que aquéllos tienen obligaciones, como las siguien-
tes: informar a la Federacion sobre la probable comision de delitos fiscales;
depositar mensualmente a favor de la Tesoreria de la Federacion, el impor-
te de los ingresos federales captados en el mes inmediato anterior; rendir
mensualmente ante la Federacion la “Cuenta Mensual Comprobada de
Ingresos Coordinados”, y seguir las reglas federales en materia de concen-
tracion de fondos y valores propiedad de la Federacion.

Por su parte, la Secretaria de Hacienda tiene facultades como las que si-
guen: intervenir en cualquier tiempo para verificar el cumplimiento de las
obligaciones de los estados; formular querellas por delitos fiscales; trami-
tar y resolver recursos de revocacidon que presenten contribuyentes contra
resoluciones definitivas que determinen contribuciones o accesorios; in-
terponer recursos de diverso tipo contra resoluciones que sean adversas a
los intereses del fisco (en relacion con los ingresos coordinados), y de ma-
nera muy importante, ejercer las facultades de planeacion, programacion,
normatividad y evaluacion de los ingresos coordinados.

Lamanera en que la Federacion se asegura el control es, por un lado, por
medio de la privacion de los incentivos econdmicos que sufre el estado que
no celebra un convenio o que celebrandolo no lo cumple. Dichos incenti-
vos consisten basicamente en porcentajes de los ingresos coordinados, asi
como de multas en que los contribuyentes incurran. Por otro lado, en los
convenios se establece siempre una clausula segin la cual la Federacion
tiene la facultad de tomar a su cargo exclusivo cualesquiera de las funcio-
nes transferidas al estado a través del convenio respectivo, cuando éste in-
cumpla alguna de las obligaciones sefialadas en el mismo (mediante aviso
por escrito efectuado con anticipacion). Asimismo, el estado puede dejar
de ejercer alguna o varias de las atribuciones transferidas, para lo cual de-
bera dar aviso por escrito a la Secretaria de Hacienda.

Por otro lado, la Ley de Coordinacion Fiscal también admite la posibili-
dad de que los municipios de los estados participen con el 80% de la recau-
dacion que se obtenga de los contribuyentes sujetos al régimen de “peque-
flos contribuyentes” (seglin lo previsto por la Ley del Impuesto sobre la
Renta, que es federal), siempre y cuando realicen actos de verificacion que
tiendan a detectar y fiscalizar a quienes tributen bajo el mencionado régi-
men. No obstante, para el caso de que los municipios pacten el auxilio de los
gobiernos de las entidades federativas para realizar dichos actos de verifica-
cion, la recaudacion proveniente de dichos contribuyentes se distribuira de
la siguiente forma: municipios, 75%; estados, 10%, y federacion 15%.
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Hay que tomar en cuenta que los ingresos tributarios en cuya adminis-
tracion participan los estados o los municipios deben ser enterados a la Fe-
deracion. Las autoridades estatales y municipales tienen la obligacion de
concentrar dichos recursos en la Secretaria de Hacienda e informar peri6-
dicamente de los recaudado; sin embargo, es posible que la Secretaria de
Hacienda y el estado respectivo acuerden un procedimiento de compensa-
cion permanente, para que el estado retenga lo que le corresponde por con-
cepto de las participaciones federales que le toque recibir.

2. La problematica desde el punto de vista del diserio
constitucional basico del SNCF

Desde el punto de vista constitucional, el Sistema Nacional de Coordi-
nacion Fiscal enfrenta una serie de dilemas, que conviene discutir a fondo.
El primero de ellos es el relativo a las bases constitucionales mismas del
mencionado sistema, pues resulta que si por un lado la Constitucion ha es-
tablecido un régimen de “concurrencia”, por otro lado las leyes y conve-
nios aprobadas y signados en distintas épocas han ido transfiriendo el grue-
so de las facultades tributarias a la Federacion.

Uno de los principales arquitectos del Sistema Nacional de Coordina-
cion Fiscal, el profesor y licenciado Roberto Hoyo d’Addona, ha dejado
testimonio de cémo es que se llegod a la mencionada situacion. Segun este
autor, la Constitucion establece un régimen de concurrencia de facultades
impositivas de Federacion y estados, y solamente en un numero limitado
de materias establecidas en la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional
establecidas a partir de la reforma de 1942, se otorgaron al Congreso de la
Uniodn facultades exclusivas para crear ciertas contribuciones, con lo que
se negod la misma posibilidad a las legislaturas de los estados. Ademas, con
dicha reforma se ordend la “participacion” de los estados en los impuestos
federales que se establecieran sobre las bases sefialadas como exclusivas
del Poder Legislativo federal. Sin embargo, en una evolucién que jamds
previo el poder revisor de la Constitucion, el esquema de la fraccion XXIX
del articulo 73 comenz6 a generalizarse, no ya por mandato constitucional,
sino por decision de la Federacion, que en sus leyes sobre impuestos espe-
ciales ofrecia participaciones a los estados si éstos libremente decidian no
gravar las mismas bases, “...y los Estados fueron aceptando estas invitacio-
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nes, hasta llegar al gravamen general al comercio y a la industria: el impues-
to sobre ingresos mercantiles, y de ahi, a la recaudacion federal total”.?®

En opinion del mismo autor, el sistema de coordinacion fiscal que a la
postre fue creado deriva de las facultades implicitas del Congreso de la Unidn,
establecidas en la fraccion XXX del articulo 73 constitucional. Sin embargo,
apunta que ya que el resultado de la coordinacion fiscal discrepa del sistema
original de concurrencia impositiva, seria oportuno acoger expresamente di-
cho resultado en el texto constitucional .’

En efecto, del estudio que hemos realizado en esta seccion de nuestro
ensayo sobre el régimen constitucional y el legal en materia tributaria se
desprende que hay un desfase en cuanto a la 16gica de cada uno de estos dos
niveles normativos. Por ello, un camino de reforma constitucional en la ma-
teria consistiria, como sugiere Hoyo d’Addona, en no dejar a las facultades
implicitas la organizacion del sistema, sino establecer de manera expresa las
reglas y principios constitucionales de la coordinacion fiscal, bajo la logica
que se ha seguido hasta ahora, es decir, definiendo como impuestos federa-
les los que bajo el sistema actual ya establece el Congreso de la Unidn, y
dando a los estados derecho a participar en el rendimiento de dichos impues-
tos.* Ademas, sin salirse del esquema vigente en la actualidad, y en la 16gica
de fortalecer fiscalmente a estados y municipios, podria proponerse un au-
mento en el porcentaje correspondiente a las participaciones.

Por otro lado, podria también pensarse en una segunda opcion de refor-
ma, consistente en conferir a cada nivel de gobierno la facultad para creary
administrar de manera exclusiva determinados impuestos, pero al mismo
tiempo establecer la obligacion de que cada nivel comparta con los otros

28 Hoyo d’Addona, Roberto, “Evaluacion de la Coordinacién Fiscal en 19867, cit., p. 13.

29 Ibidem, p. 14.

30 A esta opcion corresponderia la idea de Roberto Hoyo, en el sentido de que “El
criterio que se sigue en materia de coordinacion es que la solucion al problema de concu-
rrencia impositiva no es cualitativo, de determinar qué impuestos, por sus caracteristicas,
deban ser federales, estatales o municipales; sino que la solucidn es puramente cuantitati-
va: qué parte de los recursos fiscales de la Nacion debe corresponder a cada nivel de Go-
bierno”. En donde los “recursos fiscales de la Nacion” son regulados por la Federacion, a
través de leyes del Congreso de la Union. Véase Hoyo d’Addona, Roberto “La Coordina-
cion Fiscal en México”, documento presentado en el Seminario con la Fundacion Alema-
na, diciembre de 1984, citado por Gutiérrez Gonzalez, Juan Marcos, “Descentralizacion
fiscal y desarrollo regional: avances y retos futuros”, Federalismo hacendario, Edicion
Especial Conmemorativa del los 30 afios de la Comision Permanente de Funcionarios
Fiscales 1973-2003, México, INDETEC, 2003, p. 57.
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alguna porcion de los rendimientos de aquéllos, de acuerdo con férmulas
que podrian establecerse en la propia Constitucion.’!

Por ultimo, una tercera opcion de reforma consistiria en regresar al sen-
tido de las propuestas de las primeras dos convenciones nacionales fiscales
celebradas en nuestro pais en el siglo XX, retomadas por la iniciativa de re-
forma constitucional que en la materia propuso el presidente Cardenas en
1936: establecer en nuestra norma fundamental una clasificacion de contri-
buciones, determinando con precision cuales han de ser exclusivas de la
Federacion y cudles de los estados. Al parecer, ésta es la opcion que prefie-
re una mayoria de los gobernadores que participan en la CONAGO. Se tra-
ta, segun han expresado, no solamente de recibir mas dinero producto de
participaciones mayores en los recursos federales, sino de compartir facul-
tades de decision y responsabilidades en la determinacion y administra-
cion de los impuestos.

Cualquiera que sea la opcion que se escoja, ha de tomarse en cuenta que la
transferencia de poderes tributarios de la Federacion a los estados y munici-
pios debe ir acompafiada de un programa de fortalecimiento de la capacidad
de gestion administrativa de estos tltimos. Solamente asi podran tener posi-
bilidades reales de hacerse cargo de la administracion de los impuestos
transferidos. No hacerlo asi, podria provocar un desplome en los niveles ge-
nerales de recaudacion, que de por si ya son de los mas bajos del mundo, en
comparacion con otros paises con un nivel de desarrollo econémico similar
al de México.

3. Evaluacion y critica del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

Existe en la actualidad descontento en las entidades federativas en rela-
cion con el sistema de relaciones financieras imperante. En la prensa diaria
se puede percibir como los gobernadores de las entidades federativas se
manifiestan a favor de una reforma del sistema de coordinacion fiscal del
federalismo mexicano.

En general, se acepta que el sistema imperante no ha dejado de tener sus
méritos en su evolucion reciente. Por ejemplo, se ve como un punto positi-
vo el hecho de que se hayan incrementado las transferencias federales a los

31 Fste es el sistema adoptado por la Constitucién de Brasil. Véase Serna de la Gar-
za, José Ma., “Constitutional Federalism in Latin America”, California Western Interna-
tional Law Journal, vol. 30, nim. 2, Spring 2000, p. 294.
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estados, a través de los fondos de aportaciones integrados en el llamado
“Ramo 33” del presupuesto de egresos de la Federacion; igualmente, se ve
con beneplacito el incremento que se dio en el porcentaje del fondo general
de participaciones (que ahora equivale al 20% de los recursos federales
participables). Asimismo, se sigue reconociendo como un mérito del siste-
ma imperante, el haber terminado con la “anarquia fiscal” que existia con
anterioridad, si bien se observa de manera evidente que el costo consistio
en aceptar a cambio una creciente centralizacion.

Sin embargo, hay malestar en cuanto al disefio general del sistema, que
ha llevado a una gran centralizacion de los recursos fiscales en manos del
gobierno federal, generdndose con ello la consiguiente dependencia finan-
ciera de las entidades federativas. Se alega, por ejemplo, que los estados
tienen una potestad legal muy limitada para establecer ingresos propios. Se
considera, por tanto, necesario contar en los estados con potestades tributa-
rias de impacto recaudatorio significativo (y que tales potestades estén pre-
vistas por la Constitucion general, para contar con mayor certidumbre).
Asimismo, se ha considerado que es necesario entregar mayores responsa-
bilidades y atribuciones a las entidades federativas no sélo en cuanto a los
ingresos, sino también en cuanto al ejercicio del gasto, disminuyendo el
condicionamiento en el manejo de una porcion importante de las transfe-
rencias federales (los llamados fondos de aportaciones federales).

Por otro lado, la discusion publica y las propuestas generadas en esta
materia tanto a nivel federal como a nivel local parecen apuntar a una re-
forma constitucional y legal que sustituya la Ley de Coordinacion Fiscal
por una ley de coordinacion hacendaria. Con esta reforma se trataria de
organizar las finanzas publicas de México desde una perspectiva mas in-
tegral, que incluya la coordinacién a nivel del crédito y de la deuda ptbli-
ca. Se buscaria con ello que el gobierno federal intervenga para facilitar
el acceso de estados al crédito; que las entidades federativas puedan obte-
ner tasas de interés mas bajas; que se les reconozcan mas opciones para
garantizar sus créditos, y que se encuentren modalidades para que las enti-
dades federativas y los municipios participen de los beneficios de los cré-
ditos adquiridos por el gobierno federal.

Por ultimo, un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria buscaria
disefiar herramientas para asegurar el equilibrio entre las partes, asi como fi-
jar bases para que en el sistema se mantuviera una comunicacion institucio-
nal constante con el Congreso federal, de manera que cuando se tuviera que
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legislar sobre alguna de las materias coordinadas, el Congreso de la Unién lo
hiciera tomando en cuenta la coordinacion intergubernamental, sus antece-
dentes, los programas y convenios de colaboracion existentes, y las conse-
cuencias favorables o desfavorables que afectaria a las haciendas locales.

V. EL PODER DE CELEBRAR TRATADOS INTERNACIONALES
Y EL SISTEMA FEDERAL

Los Estados modernos experimentan en la actualidad los efectos de la
erosion progresiva de lo que en algin momento se llegd a conceptuar como
una division estricta entre “asuntos internos” y “asuntos externos”. La glo-
balizacién®* ha llevado a que esferas anteriormente consideradas de interés
exclusivamente “doméstico” sean en la actualidad areas de interés global,
potencialmente regulables por fuentes del derecho internacional.*?

Ahora bien, desde el punto de vista del debate contemporaneo acerca
del sistema federal, los alcances legales de la globalizacion plantean un
problema digno de una consideracion mas cuidadosa. El problema consiste
en el conflicto que puede plantearse entre la facultad de celebrar tratados
internacionales y el impacto que éstos pueden llegar a tener sobre la esfera
de competencia legislativa de las entidades federativas.

En efecto, en los sistemas federales la facultad de hacer leyes esta asig-
nada a 6rganos pertenecientes a dos 6rdenes de gobierno: el federal y el es-
tatal. Ademas, en dichos sistemas existe alguna formula que distribuye
competencias legislativas a cada esfera de gobierno, de manera tal que es
posible distinguir un ntcleo de materias sobre las cuales solamente los es-
tados pueden legislar, sin que la legislatura federal tenga facultades para
expedir leyes sobre las mismas materias.** Sin embargo, puede darse el ca-
so de que los tratados internacionales incidan sobre materias que, de acuer-

32 Para una reflexion general sobre la globalizacion y sus efectos en la determinacion
de lo interno y lo externo, véase Kaplan, Marcos, “El sistema internacional: limites, pa-
radojas y posibilidades”, en Valdés Ugalde, José Luis y Valadés, Diego (coords.), Globa-
lidad y conflicto, México, UNAM, 2002, pp. 175-179.

33 En esta misma linea de pensamiento, Sergio Lopez Ayllon ha explicado que las
“fronteras” tradicionales entre lo interno y lo externo han comenzado a “diluirse”. Lopez
Ayllon, Sergio, “La jerarquia de los tratados internacionales (amparo en revision
1475/98, Sindicato Nacional de Controladores de Transito Aéreo)”, Cuestiones Constitu-
cionales, México, mam. 3, julio-diciembre de 2000, p. 199.

34 Por supuesto, las formulas aqui aludidas también definen un ambito de competen-
cia legislativa de la Federacion, e incluso areas de competencia concurrente.
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do a la formula de distribucion de competencias antedicha, corresponden a
las entidades federativas.

En otras palabras, la celebracion de tratados internacionales puede lle-
gar a tener un impacto sobre la formula de distribucion de competencias le-
gislativas entre Federacion y entidades federativas. Esta situacion nos co-
loca ante la necesidad de discutir si es constitucionalmente legitimo o no el
que organos no locales puedan regular mediante tratados internacionales
materias que la formula de distribucion de competencias “reserva” a las en-
tidades federativas.

No es este el lugar para hacer una revision exhaustiva del debate que se ha
dado en México en torno de este complejo tema. Baste sefialar que la doctri-
na se encuentra dividida. Autores como Laura Trigueros y Elisur Arteaga se
inclinan por pensar que los tratados internacionales no pueden versar sobre
materias que segln el articulo 124 constitucional estan reservadas a las enti-
dades federativas.*> En tanto que otros autores, como Vazquez Pando, Leo-
nel Pereznieto y Jorge Alberto Silva consideran lo contrario.*®

Cabe senalar que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se ha incli-
nado recientemente por la segunda opcion, como puede verse en la si-
guiente tesis de nuestro maximo tribunal.

El problema respecto a la jerarquia de las demas normas del sistema, ha
encontrado en la jurisprudencia y en la doctrina distintas soluciones, entre
las que destacan: supremacia del derecho federal frente al local y misma
jerarquia de los dos, en sus variantes lisa y llana, y con la existencia de
“leyes constitucionales”, y la de que sera ley suprema la que sea calificada
de constitucional. No obstante, esta Suprema Corte de Justicia considera
que los tratados internacionales se encuentran en un segundo plano inme-

35 Trigueros, Laura, Revista de la Facultad de Derecho de México, tomo XXXIX,
nims. 163-164-165, enero-junio de 1989, UNAM; Arteaga, Elisur, “Los tratados y las
convenciones en el derecho constitucional”, Revista de la Facultad de Derecho de Méxi-
co, México, UNAM, tomo XXXIX, enero-junio de 1989, nums. 163-164-165.

36 Véazquez Pando, Fernando, “Comentarios a la Convencién sobre los Contratos de
Compraventa Internacional de Mercaderias a la luz del derecho mexicano”, Anuario Juri-
dico, X, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1983; Vazquez Pando,
Fernando y Ortiz, Loreta, Aspectos juridicos del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, México, Themis, 1994; Pereznieto Castro, Leonel, “Los tratados internacionales
en el sistema juridico: elementos para su discusion”, Relaciones Internacionales, num. 61,
enero-marzo de 1994; Pereznieto Castro, Leonel, “Supremacia de la Constitucion y de los
tratados internacionales en México”, El Foro, México, t. XIV, nim. 1, 2001.
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diatamente debajo de la Ley Fundamental y por encima del derecho federal
y el local. Esta interpretacion del articulo 133 constitucional, deriva de que
estos compromisos internacionales son asumidos por el Estado mexicano en
su conjunto y comprometen a todas sus autoridades frente a la comunidad
internacional; por ello se explica que el Constituyente haya facultado al pre-
sidente de la Reptiblica a suscribir los tratados internacionales en su calidad
de jefe de Estado y, de la misma manera, el Senado interviene como repre-
sentante de la voluntad de las entidades federativas y, por medio de su rati-
ficacion, obliga a sus autoridades. Otro aspecto importante para considerar
esta jerarquia de los tratados, es la relativa a que en esta materia no existe li-
mitacion competencial entre la Federacion y las entidades federativas, esto
es, no se toma en cuenta la competencia federal o local del contenido del
tratado, sino que por mandato expreso del propio articulo 133 el presidente
de la Republica y el Senado pueden obligar al Estado mexicano en cual-
quier materia, independientemente de que para otros efectos esta sea com-
petencia de las entidades federativas.’’

Mas alla del debate doctrinal y de los razonamientos judiciales relativos
a la interpretacién de un oscuro y ambiguo articulo 133 constitucional,
creemos que hay razones practicas que aconsejan la conveniencia de consi-
derar que el presidente si puede celebrar tratados internacionales en mate-
rias que conforme a la clausula residual corresponden a los estados. No ha-
cerlo asi implicaria sustraer a México de una serie de tratados y acuerdos
internacionales y aislar al pais de una realidad internacional sumamente di-
namica.

Sin embargo, dejar hasta ahi el razonamiento equivaldria a avalar una
vez mas la logica centralizadora de nuestro sistema federal. Para evitarlo,
es necesario redefinir el disefio basico del poder de celebrar tratados, al
menos en dos puntos esenciales. Uno de ellos tiene que ver con la revitali-
zacion del Senado como camara de representacion de los estados.

En la actualidad, un sector importante de la doctrina constitucional con-
sidera que el caracter esencialmente “federalista” del Senado se ha desdi-
bujado. Varios factores han contribuido a ello: en primer lugar, el sistema
de eleccion de senadores ya no involucra a las legislaturas locales (como

37 “TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS
LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL”.
Amparo en revision 1475/98. Sindicato Nacional de Controladores de Transito Aéreo, 11
de mayo de 1999. Unanimidad de diez votos. Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, tomo X, noviembre de 1999, Tesis: P.LXXVII/99, pagina 46.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO 581

sucedia antafio); los senadores son ahora elegidos por sufragio universal y
de manera directa. En segundo lugar, de un total de 128 senadores, 32 se
eligen a través del sistema de representacion proporcional, a partir de listas
votadas en una sola circunscripcion plurinominal nacional; dichos senado-
res no tienen una vinculacion electoral con algun estado. En tercer lugar,
los requisitos para ser senador son exactamente iguales a los de los diputa-
dos, salvo el de la edad minima (25 afios al dia de la eleccion en el caso de
senadores, 21 en el de diputados).

Ahora bien, pensamos que la recuperacion del caracter del Senado como
camara de representacion de los estados puede darse ya sea a través de una
reforma al mecanismo de eleccion de los senadores o a través de una rede-
finicion de sus funciones. En cuanto a su forma de eleccion, podria pensar-
se, por ejemplo, en regresar de alguna manera al esquema anterior a la exis-
tencia de senadores de representacion proporcional por medio de una lista
nacional, bajo el cual cada senador tenia efectivamente una vinculacién di-
recta con un electorado local especifico. Ademas, podrian fortalecerse los
vinculos entre el Senado y los electores de los estados respectivos, si se per-
mitiese la reeleccion de los legisladores federales, medida que, como se ha
discutido, tenderia a acercar a los senadores a sus electores y a distanciarlos
de los liderazgos partidistas centrales.

Por el lado de las funciones, podria pensarse en reformas que permitie-
ran al Senado incidir sobre los ambitos que mas interesan a las entidades
federativas. Tal seria el caso, por ejemplo, de la propuesta de permitir que
el Senado participe en el disefio y evaluacion del gasto publico federal en el
ambito estatal y regional >

El derecho comparado nos muestra ejemplos de funciones estrechamen-
te identificadas con el caracter territorial de las camaras federales. Por
ejemplo, en Alemania el Bundesrat tiene un veto absoluto respecto de las
denominadas “leyes de aprobacion obligatoria”, las cuales, como explica
Fernandez Segado, se refieren a la relacion entre la Federacion y los Léinder,
0 que de un modo u otro atafien al status y a los intereses de los Lédnder. En

38 Rodriguez Lozano, Amador, La reforma al Poder Legislativo en México. Cuader-
nos Constitucionales México-Centroamérica, México, UNAM, niim. 32, pp. 45 y 46.
Propone este autor que el Senado pueda ratificar las metas regionales del gasto publico
federal y que también pueda hacer un seguimiento de la manera en que se asignan los
subsidios federales y de las participaciones que sobre ingresos federales correspondan a
las entidades federativas, al Distrito Federal y a los municipios.
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relacion con estas leyes, si el Bundesrat niega su aprobacion, se entiende
que quedan rechazadas definitivamente.®

Asimismo, segun la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y
Transferencia de Competencias del Poder Publica, aprobada en 1989 por el
Congreso de la Republica de Venezuela, corresponde al Senado aprobar o en
su caso rechazar los programas de transferencias previstos por dicha ley.

En relacion con los tratados internacionales, lo verdaderamente relevan-
te desde el punto de vista del sistema de distribucion de competencias seria
la existencia y eficacia de controles sobre la decision politica del presiden-
te de celebrar un tratado que recaiga sobre materias reservadas a las entida-
des federativas. En este sentido, habria que pensar en un Senado que, una
vez revitalizado como cdmara federal, pudiese intervenir en el proceso de
celebracion de tratados internacionales, pero desde la negociacion misma
del instrumento, y no solamente como instancia de aprobacion o rechazo
de un instrumento negociado exclusivamente por el Ejecutivo federal.*°

En suma, un Senado erigido en una verdadera camara de representacion
de los intereses de los estados es la mejor garantia de que los tratados inter-
nacionales celebrados por el presidente de la Republica no afecten de ma-
nera adversa a las partes integrantes del pacto federal.

VI. CONCLUSION

A lo largo de nuestra exposicion hemos identificado diversas propuestas
para que en México exista un federalismo real, y no solamente nominal. De
ninguna manera pretendemos que éstas sean las tinicas posibilidades ni las
unicas alternativas de reforma del sistema. Se trata de una aportacion mas
entre las muchas que se han dado, en relacion con un tema que tanto interesa
a muchos mexicanos. No hemos de regresar a ellas en estas conclusiones.
Simplemente quisiéramos terminar dejando en la mesa un par de ideas.

La primera consiste en que cualquier intento de reforma debe tener en
mente que la complejidad de los sistemas federales solamente es manejable
cuando existe un sistema de justicia constitucional, con plena autoridad y le-
gitimidad, encargado de velar por la operatividad del esquema en su con-

39 Fernandez Segado, op. cit., pp. 73 'y 74.

40 Amén de la propuesta, con la que estamos de acuerdo, de que no sea solo el Sena-
do sino también la Camara de Diputados los 6rganos que aprueben (o rechacen) los trata-
dos internacionales celebrados por el presidente de la Republica.
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junto, y de resolver los conflictos derivados del ejercicio real de las compe-
tencias. La supervivencia y eficacia del sistema federal requiere de sistemas
de justicia constitucional que combinen un elevado grado de pericia técni-
ca, con la mas aguda sensibilidad politica para hacer posible la solucion de
conflictos competenciales tipicos de la forma federal de Estado; conflictos
con los que, es preciso aclarar, todo Estado federal debe acostumbrarse a li-
diar, puesto que son consustanciales a esa forma de organizacion estatal.*!

Lasegunda idea es la siguiente: la construccion de un federalismo real, y
no nominal, debe correr de manera paralela a la formacion de un verdadero
Estado democratico de derecho. Para decirlo de la manera mas simple posi-
ble: no existe federalismo sin democracia. O, dicho de manera inversa, la
mejor garantia de un federalismo real es el fortalecimiento de nuestras ins-
tituciones y cultura democraticas.

41 Para un anélisis de la enorme complejidad que los conflictos competenciales pue-
den llegar a tener en un “Estado compuesto”, se puede consultar a Viver, Carles, Mate-
rias competenciales y Tribunal Constitucional, Barcelona, Ariel, 1989.
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