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INTRODUCCION

Desde 1824 el Estado mexicano adoptd la forma federal que, con pocas y
relativamente breves interrupciones, ha estado vigente en nuestro pais has-
ta la fecha. Sin embargo, a pesar de la continuidad historica de esta carac-
teristica formal de nuestra organizacion politica, una logica centralizadora
termind por imponerse en la evolucion que finalmente tuvo el disefio insti-
tucional del sistema federal mexicano. A su vez, esta circunstancia ha lle-

vado a la paradojica situacion consistente en que, no obstante tener una es-
tructura federal, nuestro sistema tiene problemas tipicos de un Estado
unitario. La excesiva centralizacion ha llevado a dificultades de saturacion
y sobrecarga, de distanciamiento, o pérdida de visibilidad y de responsabi-
lidad, eficacia e inmediatez, en la relacion entre los centros de decision y
los destinatarios de la accion publica. Esta circunstancia explica tanto las
iniciativas que el gobierno federal ha impulsado para descentralizar facul-
tades relativas a ciertas materias (por ejemplo: salubridad general y educa-
cion), cuanto la creciente demanda de entidades federativas y municipios
en el sentido de abrir margenes mas amplios de decision y accion publicas

para que los respectivos gobiernos puedan atender de mejor manera las ne-

cesidades y demandas locales.

Una lectura superficial del estado que guarda el sistema federal mexica-

no en la actualidad podria llevarnos a la conclusion de considerar que lo
unico que hace falta hacer es lograr un mayor grado de descentralizacion.
Sin embargo, la problematica de nuestro Estado compuesto” resulta ser en
realidad mucho mas compleja. La descentralizacion, por si sola, puede lle-
var a la fragmentacion del Estado, al debilitamiento de la accion publica en

A lo largo de este libro empleo la expresion Estado compuesto, como una catego-

ria general que alude a formas de organizacion estatal complejas, en las que existen o6rga-
nos publicos de distintos niveles que ejercen actos de autoridad en un régimen de descen-
tralizacion que puede ser mayor o menor, y bajo diversas formulas. Asi, como Estado
compuesto puede calificar tanto un Estado formalmente federal, como lo es el Estado
mexicano, cuanto el llamado Estado de las autonomias existente en Espafia, y también el
arreglo regional vigente en Italia.
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general, o incluso al autoritarismo (ahora a nivel local), si no va acompana-
da de otras medidas que tiendan a homogeneizar las capacidades de las ad-
ministraciones publicas estatales y locales; a establecer regimenes de res-
ponsabilidad eficaces a que estén sujetos las autoridades de todos los
niveles de gobierno; a establecer mecanismos que permitan la acciéon con-
junta y la suma de esfuerzos y, en fin, a la consolidacion de la democracia
representativa, tanto a nivel federal cuanto a nivel estatal y municipal. El
reto es, por lo anterior, sumamente grande, y habra de requerir un esfuerzo
mayusculo de imaginacion y creatividad en el disefio de las instituciones y
en el manejo y canalizacidn de las tensiones que un proceso de reforma se-
guramente habra de generar.

El presente libro tiene el objetivo de contribuir al debate sobre la situa-
cion actual del sistema federal mexicano, asi como sobre los caminos posi-
bles que pueden seguirse si es que en algin momento los actores politicos
con capacidad de decision resuelven dar pasos hacia una reforma de nues-
tro esquema federal. Hemos pretendido desarrollar un enfoque eminente-
mente técnico-juridico, con el &nimo de generar conceptos y categorias
que de alguna manera contribuyan a orientar un proceso que, si bien ha de
ser eminentemente politico, inevitablemente habra de desembocar en defi-
niciones de tipo constitucional y legal.

Por otro lado, al analisis y diagndstico de las instituciones nacionales,
hemos sumado el estudio de instituciones y categorias provenientes de las
experiencias de otros Estados compuestos, no con el animo de sugerir al-
gun tipo de imitacion extra-logica, sino como un punto de referencia que
sirva para entender mejor la situacion y perspectivas del sistema federal
mexicano. El estudio del repertorio de opciones institucionales generado
en otros Estados federales o regionales para resolver problemas similares a
los que enfrenta nuestro pais, puede ser 1til en ese ejercicio de creatividad
que hemos sefialado habra de requerirse en un proceso de reforma de nues-
tro esquema federal.

Hemos dividido nuestro estudio en seis capitulos. El primero de ellos
busca hacer una serie de clarificaciones conceptuales que sirvan como fir-
me punto de partida para el desarrollo de los capitulos posteriores. De esta
manera, se examina en dicho capitulo la definiciéon misma de lo que ha de
entenderse por Estado federal, haciéndose alusion tanto a la dindmica poli-
tica que subyace en esta forma de Estado, cuanto a los elementos esencia-
les del disefio normativo de la misma. En este sentido, se analiza como es
que los Estados federales requieren de la creacion de una estructura com-
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pleja, con sistemas legales diferenciados basados en un doble nivel consti-
tucional, que establezcan normas relativas a los siguientes temas: un méto-
do o férmula bésica de distribuciéon de competencias (que pueden ser
exclusivas, concurrentes o compartidas); un sistema de ordenaciéon de nor-
mas, en el que el principio de supremacia de la Constitucion es fundamen-
tal, pero que también conlleva el establecimiento de reglas de colision en-
tre el derecho federal y el derecho local.

Por otro lado, en el primer capitulo también hemos profundizado en el
estudio de conceptos como el de armonizacion, unificacion y colaboracion
mismos que, al conjugarse con el de descentralizacion, explican la realidad
de la forma federal de Estado en el mundo moderno. Por ultimo, dedica-
mos un apartado al examen del principio de subsidiariedad, que en algunos
arreglos institucionales complejos, en los cuales conviven distintos niveles
de gobierno, cumple una funcién relevante.

En el capitulo segundo desarrollamos una evaluacion critica de la for-
mula de distribucion de competencias legislativas establecida en la Consti-
tucion mexicana de 1917, a través de un analisis doctrinal, historico y com-
parativo. En primer lugar, nos aproximamos al debate doctrinal relativo al
sistema de distribucion de competencias legislativas vigente en México,
para después embarcarnos en un estudio historico sobre la formula de dis-
tribucion de competencias entre federacion y estados en el constituciona-
lismo mexicano, que nos sirva para entender como es que se lleg6 a la for-
mula vigente en la actualidad. Asimismo, estudiamos las formulas de
distribucion de competencias legislativas de dos Estados federales, los
Estados Unidos de América y la Republica Federal Alemana, para tener
con ello un punto de referencia externo que nos dé elementos para evaluar
nuestro propio sistema.

Finalmente, en el capitulo segundo hemos desarrollado una serie de re-
flexiones que permiten evaluar nuestro esquema actual de distribucion de
competencias legislativas, asi como vincular el debate sobre el federalismo
mexicano con el disefio institucional y el cambio juridico propio del Esta-
do de derecho en el México actual.

Por su parte, en el capitulo tercero de este libro, examinamos lo que he-
mos denominado el régimen de colaboracion del sistema federal mexicano,
tal y como se contempla en la Constitucion General de la Republica. El obje-
tivo de este capitulo es hacer una serie de precisiones conceptuales que pue-
dan servir para racionalizar el cada vez mas complejo mundo de las relacio-
nes intergubernamentales en México. Para ello, en primer lugar proponemos
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un modelo conceptual que sirva para entender la naturaleza de las distintas
modalidades que adoptan las relaciones de colaboracion de nuestro sistema
federal, tal y como estan previstas en la Constitucion General de la Reptbli-
ca, y posteriormente emprendemos el analisis de cada una de las disposicio-
nes constitucionales en las que se establece reglas relativas a las relaciones
de colaboracion entre niveles de gobierno para asi determinar con precision
su alcance y naturaleza. Por ultimo, concluimos este capitulo con una serie
de reflexiones finales, con vistas a definir los parametros constitucionales
que puedan servir a los instrumentos de control constitucional para llevar al
cabo su importante labor de defensa de nuestra norma suprema, en lo que
atafie al sistema federal mexicano.

En el capitulo cuarto, después de describir como es que surge el régimen
especial de distribucion de competencias en materia tributaria y el sistema
de coordinacion fiscal vigentes en México hoy dia, hemos concentrado
nuestra atencion en la discusion de las respuestas posibles a cinco pregun-
tas fundamentales que han dominado el debate constitucional sobre el fede-
ralismo fiscal mexicano, a saber: @) ;cudl es exactamente el régimen consti-
tucional de distribucion de competencias en materia impositiva?; b) /las
facultades exclusivas que el articulo 73 otorga al Congreso de la Union para
legislar en determinadas materias (especificamente las de la fraccion X),
importa también la facultad exclusiva de crear impuestos relativos a dichas
materias?; ¢) ;la facultad de establecer ciertas contribuciones, establecida en
la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional, significa que el Congreso de
la Unidn estd limitado en su poder de establecer contribuciones a las indica-
das en dicha fraccion?; d) ;puede delegar la federacion sus facultades tribu-
tarias exclusivas a las entidades federativas?; e) ;las “Aportaciones federa-
les” son recursos pertenecientes a la Federacion o a los Estados?

El capitulo quinto esta dedicado al estudio del debate sobre el amparo
casacion en México. Como se sabe, desde el nacimiento mismo de esta ins-
titucion, que es pieza fundamental del sistema de justicia mexicano, ha es-
tado sometida a una discusion en la que han participado las mentes mas bri-
llantes de la ciencia y la practica juridica de nuestro pais. Asi, en el capitulo
quinto hacemos una revision de dicho debate, a efecto de identificar los ar-
gumentos que en pro y en contra se han desarrollado sobre esta vertiente
del amparo. Con base en dicho estudio histérico, hacemos finalmente una
ponderacion de los distintos argumentos, a efecto de proponer nuestra
propia contribucion a la discusion referida.
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Finalmente, en el capitulo sexto abordamos distintos aspectos que tie-
nen que ver con lo que hemos denominado la dimension exterior del siste-
ma federal mexicano. El problema que en particular nos preocupa es el que
tiene que ver con el impacto que la celebracion de tratados internacionales
puede llegar a tener sobre la formula de distribucion de competencias le-
gislativas entre federacion y entidades federativas. Esta situacion nos colo-
ca ante la necesidad de discutir en el capitulo sexto si es constitucional-
mente legitimo o no que 6rganos de la federacion puedan regular mediante
tratados internacionales materias que la férmula de distribucion de compe-
tencias reserva a las legislaturas de entidades federativas. Para ello, hemos
analizado en primer lugar el articulo 133 de la Constitucion, en el cual se
regula la relacion entre las distintas fuentes de normas generales en el siste-
ma juridico mexicano. Al tener este articulo sus antecedentes en la Consti-
tucion de los Estados Unidos de América de 1787, hemos realizado un breve
analisis del articulo VI, inciso 2 de dicha Constitucion, para luego abordar el
estudio de la evolucion de la disposicion contenida en el propio articulo 133
de la norma fundamental mexicana. En segundo lugar, hacemos una revision
del debate contemporaneo sobre el significado del articulo 133 constitucio-
nal, para después enfocar nuestra atencion en la discusion sobre los tratados
internacionales y su impacto en el sistema de distribucion de competencias
legislativas del sistema federal mexicano. Por tltimo, examinamos cuales
son las posibilidades que la Constitucion abre para poder entender que las
entidades federativas tienen un espacio que les permita realizar actividades
con proyeccion exterior, distintas de las facultades que sobre politica exte-
rior le corresponden al presidente de la Republica y al Senado, como lo dis-
ponen los articulos 76, fraccion I, y 89, fraccion X de la Constitucion gene-
ral de la Republica.

Con el estudio de los temas arriba enumerados, reiteramos, pretendemos
contribuir al debate sobre el diagndstico y las perspectivas del sistema fe-
deral mexicano, que sirva como una especie de guia técnico-juridica orien-
tadora de un posible proceso de reforma, pero a la que también puedan acu-
dir los distintos actores que de alguna u otra manera se ven inmersos en
litigios de caracter constitucional en los que la disputa a resolver involucre
algin tema de la compleja arquitectura normativa del sistema federal
mexicano.

Para terminar estas palabras introductorias, no me queda sino agradecer
a Diego Valadés todo el apoyo que me dio para la elaboracion de este libro,
como lector critico del mismo, como amigo y como director que fue de mi
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casa académica, el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
Asimismo, doy las gracias a Daniel Barcelo, Jorge Carpizo, Héctor Fix-
Fierro y Salvador Valencia, todos ellos estimados colegas y amigos, cuyos
comentarios y observaciones fueron sumamente ttiles para enriquecer las
paginas de este trabajo. Agradezco también a Susana Davalos Torres, a
Anel Valadez Murillo y a Liliana Pérez Magallanes, quienes me apoyaron
diligentemente en diversas fases de mi investigacion. Finalmente, agradez-
co a quienes me dan el impulso para emprender este y muchos otros retos y
tareas en mi vida: Anita, Ana Sofia y Maria Lorena.



