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I. La formacion del sistema

La forma federal de Estado se adopta en nuestro pafs desde los origenes mis-
mos de nuestra vida como Estado-nacién independiente. Esto es, si en 1821 se
consuma la independencia de Espaiia, en 1824 surge la primera constitucién
mexicana, misma que adopté la forma federal.!

En el agitado siglo xix mexicano, la cuestién de la forma federal fue un te-
ma de violenta disputa. En 1836, por ejemplo, se adopté una constitucién de
corte centralista que aboli el esquema federal. Sin embargo, en 1857 el federa-
lismo volvié por sus fueros, con la Constitucién de 1857. Posteriormente, con
la intervencién napolednica y el Imperio de Maximiliano, se volvié a abolir el

" Profesor-Investigador, Instituto de Investigaciones Jurfdicas, UNAM. Imparte las materias de:
Teoria de la Constitucién, Derecho constitucional comparado, Estado de Derecho y Constitucién,
e Historia del constitucionalismo mexicano, dentro de los programas de maestria y diplomados
del I].

" La mayor parte del presente ensayo forma parte mi libro El Sistema Federal Mexicano, Un and-
lisis juridico, UNAM, México, 2008. En una versién preliminar, aparecio en Valadés, Diego y Serna,
José Ma. (coords.), Federalismo y Regionalismo, UNAM, México, 2005.

! Durante la dltima etapa de la colonia, se dieron una serie de cambios administrativos que
fueron el germen de lo que ahora son las entidades federativas mexicanas. Las reformas borbéni-
cas de finales del siglo xvi crearon las intendencias, que respondfan 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 Constitucién de Cédiz, se creé la figura de las “di-
putaciones provinciales” que también contribuyeron a ir formando una identidad politica propia
y un espacio de toma de decisiones auténomo del centro. Al ocurrir la ruptura de Espafia, esas
fuerzas locales cobraron fuerza y exigieron como condicién para permanecer dentro de un mismo
Estado-nacion, la Forma Federal.
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federalismo, mismo que resurgié con la reinstauracién de la Reptiblica y de la
Constitucién de 1857, en 1867.

Ya en el siglo xx, después de la Revolucién mexicana (1910-1917) se expidié
la Constitucién de 1917, todavia vigente en México el dia de hoy, si bien con un
sinnimero de reformas. Dicha constitucién repite en general las caracteristicas
del esquema federal de la Constitucién de 1857. Es decir, establece un sistema
federal basado en “Estados” y un “Distrito Federal” (residencia de los poderes
federales).? Asimismo, los Estados gozan de un régimen de autonomia definida
en términos de libertad y soberania en todo lo que concierne a su régimen in-
terior.? Como manifestacién de dicha autonomia, cada Estado tiene la facultad
de establecer sus propios 6rganos de gobierno ejecutivo, legislativo y judicial
(dentro de los limites que marca la Constitucién General, en particular el arti-
culo 116). Ademds, el sistema de distribucién de competencias se basa en una
cldusula residual en favor de los Estados (“Articulo 124. Las facultades que no
estdn expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios fede-
rales, se entienden reservadas a los Estados”). Por otro lado, la Constitucién
vigente contempla un poder legislativo federal bicameral, con una Cdmara de
Diputados y un Senado. Asimismo, la Constitucién de 1917 prevé un ejecutivo
federal unipersonal, elegido por sufragio universal y directo; y un poder judicial
federal compuesto por la Suprema Corte de Justicia, el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién, los tribunales de circuito y los juzgados de dis-
trito. Finalmente, la Constitucién de 1917 establece por primera vez en el consti-
tucionalismo mexicano, una base constitucional especifica sobre la organizacién
municipal (articulo 115).

En la actualidad, México cuenta con 31 Estados y 1 Distrito Federal. Los 31
Estados tienen la misma naturaleza y el mismo estatuto constitucional. El Distri-
to Federal tiene un estatuto constitucional propio y distinto del de los Estados.
Por otro lado, existen 2,429 Municipios, cuya configuracién juridico-constitu-
cional es la misma para todos, a pesar de que su realidad social, econémica y
cultural es sumamente diversa.

Ahora bien, a pesar de la estructura federal que acabo de describir en sus
lineas m4s generales, el sistema federal mexicano acusa un alto grado de cen-
tralizacién. Ello se debe, en gran medida, a que el sistema politico formado en
México a lo largo del siglo xx, tuvo como pieza fundamental una presidencia de
la Republica sumamente fuerte, que a partir de un sistema de partido hegemo-
nico desarroll6 y consolidé la capacidad de ejercer una influencia determinante
no solamente sobre la politica local, sino sobre el Congreso de la Unién y hasta
la Suprema Corte de Justicia. Bajo estas circunstancias, a pesar de la fachada for-
malmente federal, la politica real se condujo de una manera centralizada. Asi-

* Hasta 1974 hubo también “Territorios” federales, que ahora son entidades federativas.
* Articulos 40 y 41 de la Constitucién General.
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mismo, dicho sistema se encargé de introducir en el disefio institucional federal
de nuestro pais, una légica centralizadora, por medio de la cual se consolidé la
subordinacién de los Estados a los poderes federales, y en particular, a la insti-
tucion de la presidencia de la Republica. Esa légica es la que nos proponemos
analizar en el presente trabajo.

Sostenemos que es necesario descubrir dicha 16gica, para a partir de ahi tra-
zar las lineas de la reforma posible. No cabe duda que el sistema federal mexica-
no, en su configuracion constitucional y legal, requiere de reformas importantes.
El antiguo sistema politico centralizador y acusadamente presidencialista y de
partido hegemonico 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
politicos y sociales, reclaman nuevos espacios de participacién y de decisién.

Ante esta circunstancia, el disefio institucional del sistema federal no puede
permanecer anclado a la antigua 16gica centralizadora. Al contrario, debemos
idear férmulas novedosas para salir de dicha légica, a efecto de entrar en una
dindmica que permita vitalizar a los Estados y a los Municipios de México.

Los mexicanos de hoy estamos ante la tarea enorme de encontrar un disefio
institucional que devuelva facultades a los Estados y a los Municipios, pero que
también genere las condiciones para lograr la coherencia en el actuar piblico.
Debemos encontrar un punto de equilibrio institucional que tome en cuenta las
grandes diferencias que existen entre Istados y entre Municipios, y que a la vez
tienda a garantizar un minimo satisfactorio de servicios y bienes ptiblicos para
todos los que vivimos en este pafs.

Para contribuir en esta tarea, el esquema del presente trabajo se ha dividido
en cuatro partes, relativas a: la férmula de distribucién de competencias; las
relaciones de colaboracidn; el federalismo fiscal y el poder de celebrar tratados
internacionales. En ellas me propongo analizar la l6gica centralizadora a la que
he hecho referencia, para a partir de ahf tratar de identificar las vias por las que
se podria avanzar en la revitalizacién del sistema federal mexicano.

II. La formula de distribucion de competencias

La matriz del sistema de distribucién de competencias del sistema federal mexi-
cano se encuentra en la cladusula residual a favor de los Estados, contenida en el
articulo 124 de la Constitucién. Vista de manera aislada, la férmula del articulo
124 constitucional establece un sisterna rigide de distribucién de competencias.
Segun dicha férmula, tipica del modelo que la doctrina denomina “federalismo
dual”, pareciera que se configura un sistema en el que de manera clara se pue-
de determinar que una competencia corresponde ya sea a la federacién o a las
entidades federativas. Dicha rigidez deriva, como se ha explicado por diversos
autores, de la utilizacién que en dicho articulo se hace del adverbio “expresa-
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mente”, 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 mexicano es
mucho més complicado, puesto que la propia Constitucién establece una serie
de reglas de atribucién que definen facultades como las siguientes®: facultades
atribuidas a la federacién’; facultades atribuidas de manera expresa o tacita, a
las entidades federativas’; las facultades prohibidas a la federacién?®; las facul-
tades prohibidas a las entidades federativas tanto de manera absoluta (art. 117)
como relativa (art. 118); las facultades coincidentes®; las facultades coexistentes'®;
las facultades de auxilio"; y por dltimo, las facultades derivadas de la jurispru-
dencia 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 distribucién de competencias, en el cual conviven las facultades
implicitas, la jurisdiccién dual, las facultades concurrentes, las inhibiciones y
prohibiciones a los Estados, asi como las obligaciones a cargo de las autoridades
estatales derivadas de la Constitucién General.!?

* Carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, LGEM/UNAM, México, 1983, pp. 115-117.

* Carpizo, Jorge, Comentario al articulo 124 constitucional, Cdmara de Diputados, Derechos del
pueblo mexicano, México a través de sus constituciones, LV Legislatura, Miguel Angel Porrtia, México,
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 fraccién XVII
del articulo 27; o la técita de darse una Constitucién, que se desprende del articulo 41.

® Como la del articulo 24, que le prohibe dictar leyes que establezcan o prohiban alguna
religién.

® Mismas que tanto la federacién como las entidades federativas pueden ejercer, y que pueden
existir en una versién amplia (cuando tanto federacién como Estados pueden regular la materia en
cuestién en pie de igualdad, como serfa el caso del tratamiento de 1os menores infractores, segiin el
pdrrafo 4° del articulo 18 constitucional) 0 en una versién restringida {que se da cuando se otorga a
la federacién o a los Estados la facultad de fijar bases o criterios de divisién de la facultad en cues-
tién, como serfa el caso de la facultad que tiene el Congreso de la Unién para expedir leyes a efecto
de unificar y cocrdinar la funcién educativa entre la federacién, los Estados v los Municipios, segtn
la fraccién VIII del articulo 3° y la fraccién XXV del artfculo 73 constitucionales).

® En las cuales una parte de la misma facultad compete a la federacién y la otra a los Estados,
como en el caso de la materia de las vias generales de comunicacién que compete a la federacion,
segtin el articulo 73, fraccién XV, lo cual deja para los Estados la materia correspondiente a las vias
locales de comunicacién.

1 Cuyo gjemplo podia encontrarse en la funcién que las autoridades estatales debfan realizar en
auxilio de la federacién en materia de regulacién del culto religioso, segtin lo disponia el articulo
130 constitucional hasta antes de la reforma de 1992.

2La cual, por ejemplo, ha reconocido la existencia de facultades “concurrentes” en materia
tributaria.

B Arteaga Nava, Elisur, Derecho Constitucional, Tomo I, Instituciones federales, estatales y mu-
nicipales, UNAM, México, 1994, pp. 39-55.
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Por otro lado, debemos apuntar que el Distrito Federal tiene un régimen
constitucional peculiar, puesto que su asamblea representativa tiene facultades
legislativas expresamente mencionadas en el articulo 122 constitucional, ade-
mds de que el Congreso de la Union se reservé el poder de legislar en el Distrito
Federal en un nimero limitado pero relevante de materias.

Finalmente, debemos mencionar que a partir de la reforma de 1983 al articulo
115 constitucional, a los Municipios corresponde una serie de materias que la
Constitucién les reconoce como propias, y que no pueden ser invadidas ni por
los Estados ni por la Federacién.'* No ejercen sobre ellas facultades legislati-
vas propiamente dichas, pero si tienen competencia normativa para regular la
prestacion y el ejercicio de los servicios y funciones ptblicas relativas a dichas
materias.

En suma, podemos atirmar que a pesar de la complejidad del sistema de
distribucién de competencias, la matriz del esquema sigue siendo la cldusula
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 fede-
rativas, la Constitucién ha guardado muy pocas materias a los Estados.

Esto es asi, en razén de que el Congreso de la Unién tiene facultades ex-
clusivas para legislar en un niimero desproporcionado de materias, dejando a
las entidades federativas muy pocas dreas sobre las cuales puedan ejercer sus
competencias legislativas. El grueso de las materias sobre las que el Congreso
de la Unidn puede legislar se encuentra en el articulo 73 de la Constitucién, mis-
mo que es uno de los mds extensos (compuesto por XXX fracciones); pero otros
articulos también atribuyen facultades al Congreso de la Unién para legislar,
como el articulo 26 {en materia de planeacién nacional del desarrollo); el arti-
culo 27 (en materia agraria y explotacién de recursos del subsuelo, entre otras);
o el articulo 28 (en materia de monopolios, 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 es-
tadounidense y el alemdn, han tendido a la centralizacién de las competencias
legislativas.!” Quiza sea esta una tendencia estructural de esta forma de Estado,
como también tal vez sea una tendencia de los Estados unitarios el desarrollarse

! Dichas materias incluyen: agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de
sus aguas residuales; alumbrado publico; limpia, recoleccién, traslado, tratamiento 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 articulo 21 de la Constitucién, pelicia
preventiva municipal y transito; y los demds que las legislaturas locales determinen segiin las con-
diciones territoriales y socioecon6micas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa
y financiera.

1> Garcfa Pelayo dedica un par de pdginas de su obra Derecho constitucional comparado, a descri-
bir la tendencia al aumento de competencias federales, en los Estados federales contempeordneos.
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en el sentido de lograr ciertas formas de descentralizacién, como lo ilustran los
casos de Esparia e Italia.®

En el caso de los Estados federales, es probable que sea vélida la hipétesis de
que las demandas de las sociedades contempordneas de masas, requieren de un
alto grado de centralizacién de recursos para poder ser atendidas. Es decir, la
centralizacién de los esquemas federales puede ser una respuesta a requerimien-
tos que tienen que ver con las economfas de escala, la exigencia de uniformidad
de las condiciones de vida, el desborde de muchas materias més alld del &mbito
territorial de una sola de las partes integrantes de un arreglo federal, o incluso
con la globalizacién. Por su parte, en el caso de los Estados unitarios, es factible
que la excesiva centralizacién lleve a problemas de saturacién y sobrecarga, de
distanciamiento, o pérdida de visibilidad y de responsabilidad en la relacién
entre “centro” y “periferia”. Por ello es que el reto del disefio institucional de las
formas federales y unitarias de estado es lograr un equilibrio, partiendo de la
historia propia de cada pafs y de los recursos de los distintos componentes del
esquema federal, para de ahi avanzar en el camino marcado por los acuerdos
entre las fuerzas que exigen una mayor descentralizacién, y aquéllas que pro-
mueven una mayor centralizacion.

No obstante, es pertinente aclarar que la centralizacién en el caso del fede-
ralismo mexicano, no puede identificarse sin mayor andlisis con el proceso cen-
tralizador que como tendencia generalizada caracteriza a los sistemas federales.
Como sugiere Ferndandez Segado, en nuestro caso (y al parecer esto es aplicable
al federalismo latinoamericano) se trata de un federalismo diferente, caracteriza-
do por el inequivoco predominio del poder central, 1a naturaleza jerdrquica del
poder y de la autoridad y la existencia de una relacién de dependencia de unos
poderes respecto de otros."”

En cierto sentido, la paradoja del caso mexicano estd en que, siendo un Esta-
do formalmente federal, nuestro sistema tiene problemas t{picos de un Estado
unitario. Es decir, la excesiva centralizacién ha llevado a problemas de satura-
cién y sobrecarga, de distanciamiento, o pérdida de visibilidad y de responsa-
bilidad, eficacia e inmediatez, en la relacién entre los centros de decisién y los
destinatarios de la accién ptblica. Esta circunstancia explica tanto las iniciativas
que el gobierno federal ha impulsado desde al menos la década de los ochenta

16 Para una visidén sucinta del caso italiano se puede consultar el articulo de Rolla, G., “El sis-
tema de distribucién de competencias entre el Estado y las Regiones en Italia: aspectos de su evo-
lucién”, en Revista Vasca de Administracién Piblica, Mayo-Agosto, 1993, no. 36 (II). En esta misma
revista se encuentran estudios monogréficos sobre El sistema de distribucion de competencias: quince
afios de estado de las autonomias, referidos al caso espafiol.

7 Ferndndez Segado, Francisco, El federalismo en América Latina, Cuadernos Constitucionales
Meéxico-Centroamérica, no. 41, UNAM, México, 2003, p. 18, Ferndndez cita a su vez a Lépez Aran-
guren, Eduardo, El federalismo americano: las relaciones entre poderes en Estados Unidos, Madrid, IEAL,
1987, p. 57.
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para descentralizar, por ejemplo, los servicios de salud y la educacién; como las
actuales demandas de los Estados por hacerse cargo de un mayor nimero de
responsabilidades.

Es preciso, entonces, descentralizar competencias, pero, ;cémo hacerlo?

Por mi parte, creo que, dadas las condiciones del México actual, no es muy
realista ni serfa muy responsable, trazar un horizonte de reforma del sistema fe-
deral mexicano que nos lleve a un esquema altamente descentralizado. De hecho,
no creo que esto sea conveniente para el pafs. Como sucede en otros pafses con
sistema federal, la sociedad mexicana, cada vez mas compleja y heterogénea con
rezagos sociales ancestrales e inmersa en un proceso de globalizacién, requiere
de un gobierno federal dotado de las competencias v de los recursos necesarios
para impulsar el desarrollo nacional. Entiendo que la transicién politica o, si se
quiere, el cambio de régimen, 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 recla-
mo por un Estado federal altamente descentralizado, proveniente de algunos
sectores. Sin embargo, creo que cuando la neblina generada por el gusto que a
muchos nos ha dado “ Iz Transicion” se disipe, podrd verse con mayor claridad
que subsisten problemas estructurales que requieren de atencién y conduccién
por parte de los poderes de la Unidn, si bien no de manera exclusiva.

Un enfoque mds realista y, desde mi punto de vista, mds conveniente para
México, es avanzar en el camino de una descentralizacion gradual y selectiva.
Me refiero a un enfoque que trace el horizonte de reforma de un Estado federal
altamente centralizado, en la direccién de una descentralizacién progresiva en
ciertas materias. Un horizonte que se proponga fortalecer a las entidades fede-
rativas y a los Municipios, sin restarle a los poderes de la Unién capacidad de
accion. Creo que hay margen para avanzar por esta via, dado el punto de gran
debilidad relativa desde el cual empiezan las entidades federativas (unas mas
que otras). Asimismo, creo que es posible evitar la 16gica del juego de suma
cero, por la cual la federacién 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 o municipales, tomados cada uno
por su cuenta).

Asimismo, creo necesario partir de un presupuesto fundamental: las entida-
des federativas no tienen el mismo grado de desarrollo, ni las mismas capacida-
des, ni los mismos recursos humanos y financieros. El disefio institucional de un
“nuevo federalismo” mexicano debe tomar en cuenta esta circunstancia, a efecto
de evitar soluciones uniformes que oculten o disimulen las marcadas diferencias
existentes entre las entidades federativas.

Ahora bien, una de las técnicas de descentralizacion que puede servir a estos
propésitos es la de las llamadas leyes generales o leyes-marco. Cabe recordar
que esta técnica ya se ha empleado en México para descentralizar atribuciones
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en materias como asentamientos humanos, medio ambiente, salud y educacion.
Sin embargo, como lo ha apuntado Martin Diaz, este tipo de ley ha sido emplea-
do por el Congreso de Ia Unién como parte de una estrategia descentralizadora,
pero “decidida y arbitrada desde el centro”, para cumplir con dos propésitos:
distribuir competencias entre la Federacién y los Estados y Municipios, otorgan-
do 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 accién
de los poderes centrales en la materia de que se trate. Asf es como el Congreso
General ha expedido la Ley General de Asentamientos Humanos, la Ley Ge-
neral de Salud, Ia Ley General de Educacién, y la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccién al Ambiente.

Este tipo de leyes, que nuestro texto constitucional califica como de “concu-
rrencia” consiste en realidad en un fenémeno de competencias compartidas, por
el que se atribuye a la federacién un titulo competencial material o sustantivo,
que le permite incidir sobre las competencias de los otros niveles en aspectos
sustantivos de la materia en cuestién. De esta manera, se confiere al Congreso de
la Unidén un poder sustantivo de direccién que le habilita para definir el marco
de la politica sectorial en aquel sector o materia en el que goza de tal facultad,
pero dejando espacios mds o menos amplios para que los Estados puedan ejer-
cer su potestad legislativa en la materia de que se trate. '

Asimismo, debemos mencionar que las leyes generales o leyes-marco que ya
existen en México, prevén acciones coordinadas y cooperativas e incluso de trasla-
do o transferencia de atribuciones entre los distintos niveles de gobierno, que son
realizadas principalmente a través de convenios de coordinacién. Resulta impor-
tante resaltar este punto, puesto que dichos convenios permiten un trato diferencia-
do de parte de la federacién en relacion con las diversas entidades federativas.

Ahora bien, las mencionadas las leyes generales o leyes-marco en México,
que suponen acciones coordinadas y cooperativas y traslado de competencias

8 Algo similar explica Alberti en relacién con el caso espariol. Alberti Rovira, Enoch, Las rela-
ciones de colaboracion entre el Estado y lns Comunidades Auténomas, en Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, mim. 14, 1985, pp. 145-146.

" En opinién de Martin Diaz, los dos problemas técnico-juridicos que plantean los convenios de
coordinacién se pueden reducir a lo siguiente: a) dilucidar si es posible que la Federacion traslade
en forma temporal o definitiva potestades especificas a los Estados, 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 molestia” en relacién a los particulares. El propio autor da
dos soluciones a estos problemas: el traslado de competencias a través de un convenio de coordi-
nacion puede darse solamente en caso de que la ley marco autorice expresamente la transferencia.
Ademds, 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,
Meéxico en la via del federalismo cooperative. Lin andlisis de los problemas en torne a la distribucién de com-
petencias, en Barra Mexicana-Colegio de Abogadoes, Hemengje a Fernando Alejandro Vdzquez Pando,
México, 1996, p. 167.
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entre federacidn, Estados y Municipios, contienen una 1égica que en cierta
forma se opone al sentido del articulo 124 constitucional. En razén de ello,
y pensando que este tipo de leyes y su régimen convencional podria ser una
alternativa para emprender un proceso descentralizador en México, creemos
que seria conveniente consolidar constitucionalmente las relaciones de coor-
dinacion, cooperacidn y traslado de competencias que se dan por la via de las
leyes generales, estableciendo de manera expresa dentro del articulo 124 un
ambito restrictivo al sistema dual. Se tratarfa as{ de autorizar al Congreso de
la Unién de manera expresa, para que las leyes generales pudieran habilitar
los convenios de coordinacién y de traslado de atribuciones a los poderes lo-
cales. De este modo coexistirian dos sistemas de distribucién de atribuciones
y no cabria duda sobre la constitucionalidad del ejercicio de las potestades
descentralizadas.™

Creemos que la técnica de las leyes marco puede seguir siendo utilizada para
avanzar hacia una descentralizacién de nuestro sistema federal. Sin embargo, se
debe evitar la 16gica centralizadora que hasta ahora han tenido las leyes genera-
les. Es decir, se debe evitar que el disefio y aprobacién de dichas leyes obedez-
ca exclusivamente a impulsos y necesidades del centro. Para ello, habria que
acotar constitucionalmente la extension del poder legislativo de la federaciéon
en relacién con la expedicién de estas leyes. Esto podria lograrse, por ejemplo,
estableciendo en la Constitucién el principio segin el cual las leyes que expida
el Congreso de la Union en las materias que caigan bajo este régimen, deberan
limitarse a establecer bases generales. Con esta disposicidn, se buscaria asegurar
que dichas leyes generales dejasen un espacio de accién razonablemente amplio
a los poderes legislativos de las entidades federativas. Ademads, con una disposi-
cién asi se estableceria un fundamento conceptual para el ejercicio posterior del
control de constitucionalidad, sobre posibles excesos del Congreso de la Unién
en la aprobacion de bases generales. Por otra parte, convendria introducir en la
Constitucién alguna disposicién por la cual los convenios no quedasen sujetos
unicamente a la voluntad de los poderes ejecutivos de la federacién y de los Es-
tados, sino que las legislaturas de ambos niveles de gobierno también tuvieran
una intervencién, por ejemplo, en la aprobacién de los convenios de coordina-
cion o de los convenios de traslado de competencias.

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 Equili-
brio Ecol6gico y de Proteccién al Ambiente, mismas que permiten convenios de
transferencia de atribuciones de la federacién a los Estados, en materia ambiental.
Incluso, y como otra alternativa, podria pensarse en la posibilidad de disefiar una

® Ihid. p. 172.
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especie de Ley de Transferencia de Atribuciones, que estableciera los principios
rectores de los procesos de transferencia;* asf como las normas relativas a las pre-
condiciones para que pueda operar la transferencia; procedimiento para solici-
tar la transferencia; los requisitos del convenio de transferencia; la definicién del
objeto del convenio; las responsabilidades de las partes firmantes; la creacién de
érganos para el ejercicio de la funcién o servicio transferido; reglas de vigencia,
modificacién y terminacién del convenio; y los mecanismos para la resolucién de
conflictos. Establecer un verdadero régimen constitucional y legal de convenios
de coordinacién y de transferencia de atribuciones, es la base indispensable para
garantizar los tratos diferenciados y los ritmos distintos, a efecto de responder a
las asimetrias existentes entre los Estados de la Reptblica mexicana.

En tercer lugar, para evitar la légica centralizadora que han tenido las leyes
generales o marco en nuestro pais, convendria que las entidades federativas to-
masen la iniciativa a efecto de determinar las materias que desean y estdn en
condiciones de recibir, en el contexto de un proceso de devolucion. En esencia, se
tratarfa de lograr que dentro de un gran didlogo nacional, se llegara a acuerdos
politicos sobre qué materias dejarian de ser de competencia exclusiva de la fede-
racién, para pasar a ser objeto de responsabilidad compartida entre el gobierno
federal, los gobiernos estatales y los municipales. Ademads, en dichos acuerdos,
que incluso podrian convertirse en norma y alcanzar rango constitucional, debie-
ra fijarse horizontes de corto, mediano y largo plazo, que orientasen la descentra-
lizacién en sus distintas etapas, a través de los programas respectivos.

En cuarto lugar, en el proceso de descentralizacién debe ocupar un lugar im-
portante el principio de provisién, por el cual la transferencia de competencias
que llegase a ser convenida, debe ir acompafiada de recursos financieros, hu-
manos, materiales y técnicos. Este principio, esencial para garantizar la eficacia
de la transferencia, nos muestra que la descentralizacion debe correr de manera
paralela a reformas en el &mbito del federalismo fiscal, para que no quede como
una simple manifestacién de buenas intenciones.

Finalmente, es indispensable fortalecer las instancias politicas que repre-
sentan los intereses de las entidades federativas; en particular, nos referimos a
aquellos érganos que participan en la formacion de la voluntad federal. En este
sentido, habria que pensar en la revitalizacién del Senado como la cdmara fede-
ral por excelencia, teniendo en cuenta que las leyes generales o leyes marco se
aprueban por medio del procedimiento legislativo federal ordinario, dentro del
cual e] Senado interviene de manera ineludible. De esta forma, un Senado que
fuese una verdadera cdmara federal, se convertirfa en el mejor garante de que
los intereses de los Estados no fueran subordinados a los del centro, al expedirse
una ley general.

M En cuanto a los principios, pensamos en el de gradualismo, el de selectividad, ¥ los de con-
certacion, provisién e incluso el de reversién.
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Igualmente habria que pensar en institucionalizar a ese nuevo actor de la
politica mexicana, que ha adquirido tanta influencia en la politica nacional en
ultimas fechas: la Conferencia Nacional de Gobernadores.

IIL El esquema de las relaciones intergubernamentales

La Constitucién Mexicana establece un sistema de relaciones intergubernamen-
tales visiblemente vertical, y tenuemente horizontal. Son varios los mecanismos
que integran este sistema de relaciones intergubernamentales. Uno de ellos, ya
mencionado en este trabajo, consiste en las relaciones entabladas en el marco de
las leyes generales, mismas que establecen la posibilidad de que la federacién,
los Estados y los Municipios ejerzan facultades sobre distintas porciones de la
misma materia, de una manera compartida.

Otro mecanismo caracteristico del sistema de relaciones intergubernamen-
tales en México, son los convenios que pueden celebrarse en distintas materias
entre federacién y Estados, entre la federacién y Municipios, entre Estados y
Municipios, o entre Municipios. La posibilidad de celebrar convenios deriva en
algunos casos directamente de la Constitucién. De esta manera, el articulo 26
constitucional establece un sistema de planeacidén nacional del desarrollo, que
el Ejecutivo Federal puede coordinar mediante convenios que celebre con los go-
biernos de los Estados. Igualmente, el articulo 115 sefiala en su fraccién III que
los Municipios pueden celebrar convenios con el Estado al que pertenecen para
que éste, de manera directa o a través de un organismo especfﬁco que para el
efecto se cree, se haga cargo en forma temporal de algunos de los servicios pa-
blicos 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 muni-
cipio. Igualmente, el inciso a), de la fraccién 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 administracién de las
contribuciones municipales.

Por otro lado, los Municipios pueden celebrar convenios con la federacién
para la administracién y custodia de las zonas federales {articulo 115, fraccion
V, inciso i) de la Constitucién). Y la Federacién y los Estados pueden celebrar
convenios por medio de los cuales los segundos pueden ejercer funciones de
aquélla, o la ejecucién y operacién de obras y la prestacion de servicios piiblicos
“cuando el desarrollo econémico y social lo haga necesario”; por ultimo, los Es-
tados pueden celebrar convenios con sus Municipios, para que éstos asuman la
prestacién de los servicios o la atencién de las funciones que mediante convenio
la Federacion hubiere transferido a los Estados (articulo 116, fraccién VII).

En otros casos, la posibilidad de celebrar convenios deriva de leyes federales
relativas a materias exclusivas de la federacién. El presupuesto en estos casos es
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que la facultad exclusiva que tiene el Congreso de la Unién para expedir leyes
sobre ciertas materias, incluye la posibilidad de celebrar convenios para compartir
con Estados y Municipios la ejecucién de la ley federal (pero no para compartir
la potestad legislativa, como serfa el caso de las leyes marco o generales). Como
ejemplo podemos mencionar leyes como las siguientes: Ley de Desarrollo rural
sustentable, Ley Federal para el fomento de la Microindustria y la actividad arte-
sanal, Ley General de Bienes Nacionales, Ley General de Poblacién, entre otras.”

Las relaciones intergubernamentales han ido cobrando mayor importancia
en la practica real del federalismo mexicano, y han permitido flexibilizar en
alguna medida la distribucién formal de competencias que, segtin la formula-
cién del articulo 124 constitucional {competencias residuales a favor de las en-
tidades federativas), es bastante rigida. Sin embargo, el grueso de las relacio-
nes inter-gubernamentales se da con la intervencién y bajo la direccién de la
federacién, y poco o casi nada se da bajo la forma de relaciones horizontales.

Esto puede constatarse al examinar los distintos 6rganos de coordinacién de
acciones previstos por las leyes federales mexicanas, en los cuales participa el
gobierno federal, asumiendo una posicién de predominio. Mencionamos a con-
tinuacién algunos ejemplos:

A. Seguridad Puiblica:

En esta materia, la ley prevé la conformacién de un Consejo Nacional de Seguri-
dad Publica, integrado por el Secretario de Seguridad Publica {quien lo presidi-
rd); los gobernadores de los Estados, los Secretarios de Defensa, Marina, Comu-
nicaciones y Transportes, Procurador General de la Repiiblica, el jefe de gobierno
del Distrito Federal y el Secretario Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica. Este Consejo es la instancia superior de coordinacién del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica. Entre sus funciones se encuentran las siguientes:
establecer los lineamientos de politicas generales en la materia; determinar medi-
das para el sistema nacional, con otros sistemas nacionales, regionales o locales;
emitir bases y reglas para la realizacién de operativos conjuntos entre corporacio-
nes policiales federales, locales y municipales. Ademds, en los Estados se han de
establecer Consejos Locales de Seguridad Publica y en los Municipios Consejos
Municipales. Asimismo, la ley prevé la posibilidad de conformar érganos regio-
nales e intermunicipales, para la coordinacién de politicas en materia de seguri-
dad publica entre Estados o entre Municipios, respectivamente.

2 Por ejemplo, la Ley General de Bienes Nacionales permite que la federacién celebre convenios
con los Estados y los Municipios, con el objeto de que administren, conserven y vigilen la zona
federal marftimo terrestre y los terrenos ganados al mar (articulo 50).
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B. Proteccion Civil:

La Ley General de Proteccién Civil prevé la integracién de un Consejo Nacional
de Proteccion Civil, de cardcter consultivo en materia de planeacién de la pro-
teccién civil, integrado por el Presidente de la Reptblica (quien preside el Con-
sejo), por 15 Secretarios del gobierno federal, por los gobernadores de los Esta-
dos y el jefe de gobierno del Distrito Federal. Se trata de un érgano de consulta
y de coordinacién 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 conformacidn de consejos estatales y consejos
municipales de proteccidn civil.

C. Deportes

La ley prevé la conformacién de una Comisién Nacional de Cultura Fisica y De-
porte, como un érgano desconcentrado de la Secretaria de Educacién Piblica, y
que coordina el Sistema Nacional de Cultura Fisica y Deporte. La Comisién es
un 6rgano exclusivamente federal, pero en el Sistema si participan las depen-
dencias de fomento al deporte de las entidades 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 &mbito nacio-
nal; impulsar los procedimientos para la mejor coordinacién en materia depor-
tiva; hacer propuestas para elaborar el programa nacional del deporte.

D. Educacion

La Ley General de Educacion prevé la realizacién de reuniones periédicas con-
vocadas y presididas por el Secretario de Educacién Publica, para analizar,
intercambiar opiniones, formular recomendaciones y convenir acciones sobre el
desarrollo del sistema educativo nacional.

E. Salud

La Ley General de Salud ha establecido el Sistema Nacional de Salud, coordi-
nado por la Secretaria de Salud. En este Sistema participan todas las depen-
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dencias o entidades de la administracién publica federal y local, que presten
servicios de salud. La coordinacién del Sistema Nacional de Salud correspon-
de al gobierno federal a través de la Secretaria de Salud, pero le Ley otorga
a los gobiernos de las entidades federativas la facultad de “coadyuvar” en
el &mbito de sus respectivas competencias y en los términos de los acuerdos
de coordinacién que celebren con la Secretaria de Salud, a la consolidacién y
funcionamiento del Sistema. Asimismo, la Ley determina que los gobiernos de
los Estados deberan planear, organizar, desarrollar en sus respectivas circuns-
cripciones territoriales, sistemas estatales de salud, vinculados programatica-
mente con el Sistema Nacional.

F. Coordinacion fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal prevé diversos organismos en materia de coordi-
nacién, entre los cuales destaca la Reunién Nacional de funcionarios fiscales.

La Reunién Nacional se integra por el Secretario de Hacienda y Crédito P1i-
blico, y por el titular de Hacienda de los gobiernos de las entidades federativas.
La reunién es convocada por el Secretario de Hacienda, y presidida por éste
y por el funcionario de mayor jerarquia presente en la reunién, de la entidad
federativa en la que se celebre la reunién. Esta Reunién, ordena la ley, deberd ce-
lebrarse 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 titular de su 6rgano hacendario,
las medidas que estime convenientes para actualizar o mejorar el sistema nacio-
nal de coordinacién fiscal.

G. Conurbaciones

Por ultimo, cabe sefialar que en materia de conurbacién, es decir, cuando dos
o mds centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas enti-
dades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demogrdfica, la
Federacioén, las entidades federativas y los Municipios respectivos, en el 4mbi-
to de sus respectivas competencias, planeardn y regulardn 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 coordi-
nacién en esta materia se da a través de comisiones de conurbacién en las que
participan los distintos gobiernos involucrados, pero que por ley estdn presi-
didas por el representante de la Secretarfa de Desarrollo Social (del gobierno
federal).
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En la préctica, el peso real de estas instancias de colaboracién horizontal es mi-
nimo, dado su cardcter predominantemente consultivo, y debido al predomi-
nio de las autoridades federales en los procesos de toma de decisiones en las
materias respectivas, apuntalado por la desproporcionada fortaleza fiscal del
gobierno federal.

En cuanto a los Municipios, debe sefialarse que estos juegan un papel su-
bordinado en el sistema de relaciones intergubernamentales, en lo relativo a su
participacion en los mecanismos de coordinacién y sistemas nacionales men-
cionados. En algunos de dichos organismo ni siquiera tienen una representacién
formal {como es el caso del Consejo del Sistema Nacional de Seguridad Pablica).
Sin embargo, a través de convenios, estd abierta la posibilidad de que puedan
los Municipios asumir funciones, ejecucién y operacién de obras y prestacién de
servicios piiblicos que en principio corresponden a la entidad federativa, segin
lo permite la fraccién VII del articulo 115 constitucional.

Por otro lado, la constitucién permite que los Municipios, previo el acuer-
do de sus Ayuntamientos, puedan coordinarse y asociarse para la mds eficaz
prestacion de los servicios ptblicos o el mejor ejercicio de las funciones que
les correspondan. En este caso y tratdndose de la asociacién de Municipios de
dos o mds Estados, deberdn contar con la aprobacién de las legislaturas de los
Estados respectivas. Asimismo, como ya mencionamos, cuando a juicio del
Ayuntamiento respectivo sea necesario, podrdn celebrar convenios con el Es-
tado para que éste, de manera directa o a través del organismo correspondien-
te, se haga cargo en forma temporal de alguno o algunos servicios ptblicos,
o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio muni-
cipio. No obstante, la asociacién entre Municipios no es muy comtn, salvo el
caso de las conurbaciones.

El carécter vertical de las relaciones inter-gubernamentales en México, se ex-
plica en buena medida por el esquema centralizado de distribucién de compe-
tencias. Si la gran mayoria de las materias (y muchas de las que mayor impacto
tienen en la vida cotidiana de los mexicanos), estdn en manos de la federacién,
resulta que el Congreso federal ha tenido la capacidad de definir en qué medida
y en qué términos han de participar las entidades federativas y los Municipios en
la elaboracién y ejecucion de las politicas publicas respectivas. Ademds, dada la
centralizacién en materia de recursos fiscales, no resulta viable ni préctico para
las entidades federativas lanzarse a proyectos comunes con otros Estados, con
exclusion de la federacién, puesto que esto les privaria de los recursos que la
federacion podria aportar al proyecto. En la légica de conseguir recursos, tanto
financieros como técnicos, les resulta indispensable dar entrada al gobierno fede-
ral, 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 descentralizacién que convierta materias ahora exclusivas de la fe-
deracién en materias de responsabilidad compartida con Estados y Municipios;
v en la medida en que se den pasos para una distribucién mas equilibrada de

— 509 —

DR © 2008, Instituto de Investigaciones Juridicas y Arturo Oropeza Garcia



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

JOSE MA. SERNA DE LA GARZA

los recursos fiscales en el pais, se generardn las condiciones para potenciar las
relaciones inter-gubernamentales de cardcter horizontal.

Por otro lado, no estaria de mds revisar la fraccién I del articulo 117 consti-
tucional, que puede representar una limitacioén a la capacidad de las entidades
federativas de entablar relaciones de asociacién para resolver problemas co-
munes. Dicha disposicién prohibe a los Estados “...celebrar alianza, tratado o
coalicién con otro Estado...”. Viendo al futuro y para evitar malos entendidos,
pienso que es necesario aclarar, incluso a través de una reforma al propio texto
constitucional, que esta disposicién no puede ni debe interpretarse como una
exclusién absoluta de todo tipo de acuerdo entre Estados, sino que tinicamente
se refiere a alianzas politicas como las que en el pasado atentaron contra la in-
tegridad de la Republica.

Por ultimo, es preciso mencionar que no hay en el texto constitucional mexi-
cano algo as{ como un principio de colaboracién o de lealtad federal a la ma-
nera del Bundestreue aleman, o el comity de los EUA, que sirva como elemento
de cohesién y respeto mutuo entre las partes que componen el sistema federal
mexicano. Sabemos que en la préctica 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 tdcita. Sin embargo, pensamos que convendria incorporarlo en nuestro
texto constitucional, como un criterio al que pueda recurrir la Suprema Corte de
Justicia para resolver situaciones de conflicto.

IV. El federalismo fiscal mexicano

1. La distribucién de competencias en materia de impuestos

A diferencia del régimen general de distribucién de competencias del sistema
federal mexicano, cuya base constitucional se encuentra en el articulo 124 de la
norma fundamental, en materia tributaria la Constitucién General de la Repu-
blica no establece una delimitaci6n clara y precisa entre los poderes tributarios
de la federacién y de las entidades federativas. Al contrario, el régimen consa-
grado desde la Constitucion de 1857, que pasé6 a la de 1917, establece lo que la
jurisprudencia y la doctrina constitucionales han denominado la “concurrencia”
entre los poderes tributarios de ambos niveles de gobierno.?

2 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 contribuciones sobre la pro-
piedad inmobiliaria (impuesto predial).
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La adopcién de dicho régimen de “concurrencia” no obedecié a la casuali-
dad, sino que respondi6 a un propdsito deliberado. En efecto, al debatir sobre la
férmula de distribucién de competencias en materia tributaria, el constituyente
de 1857 tuvo a la vista dos opciones: la primera de ellas, consistio en establecer
con precisién cudles impuestos corresponderian a la federacién y cudles a las
entidades federativas; la segunda, descansé en la idea de no establecer una
delimitacién de campos impositivos, sino en dejar abierta la posibilidad de que
ambos niveles de gobierno pudieran establecer los impuestos que fueran nece-
sarios para cubrir sus respectivos presupuestos de gastos.

Eventualmente, el congreso constituyente prefirié la segunda opcién que,
segun Flores Zavala, sigui6 el modelo de la Constitucién de los EUA, misma
que tampoco establece una delimitacién precisa de campos tributarios de la
Unidn y de los Estados. El eje de este disefio se encontrd en la fraccién VII del
articulo 72 de la Constitucién de 1857, segtin la cual el Congreso de la Uni6n
tenia facultad “Para aprobar el presupuesto de gastos de la Federacion que
anualmente debe presentarle el Ejecutivo e imponer las contribuciones nece-
sarias para cubrirlo” >

Ahora bien, en la prictica, este régimen de concurrencia dio lugar a un ré-
gimen fiscal sumamente centralizado, mismo que ha sido el eje del predominio
del gobierno federal sobre las entidades federativas y los Municipios, en la di-
ndmica y desarrollo del federalismo mexicano. En este punto, tanto la jurispru-
dencia como la doctrina parecen estar de acuerdo: en México se ha establecido
en la Constitucién un régimen de “concurrencia” en materia impositiva, que no
ha hecho sino consagrar un alto grado de centralizacién de los recursos fiscales
en manos del gobierno federal.

En efecto, autores como Flores Zavala, Sergio de la Garza y Jorge Carpizo®y,
por otro lado, la propia Suprema Corte de Justicia, han avalado la formulacién
segun la cual la Constitucién establece:

a) Facultades ilimitadas concurrentes: el Congreso de la Unién puede establecer
tributos sobre cualquier materia o base, sin ninguna limitacién. Esta facultad
deriva de la fraccién VII del articulo 73 constitucional.

b) Facultades exclusivas otorgadas en forma positiva: son las que establece la
fraccién XXIX del articulo 73 constitucional.

* La Seccién VIII de la Constitucién de los EUA establece que “El Congreso estard facultado
para imponer y percibir contribuciones, derechos, impuestos y sisas con el fin de pagar las deudas
y proveer a la defensa comiin y el bienestar general de los Estados Unidos.” Por su parte, la frac-
cién VII del articulo 73 de la Constitucién mexicana vigente (descendiente directo de la fraccién VII
del articulo 72 de la Constitucién mexicana de 1857), establece que el Congreso de la Unidn tiene
facultades “Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto”.

= Este autor emplea el término de “facultades coincidentes” en lugar de “concurrentes”, Car-
pizo, op. cit., p- 105.
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¢) Facultades exclusivas de la federacién por razén de prohibicién a los Esta-
dos: establecidas en el artfculo 117, fracciones III, V, VI y VII. %

En otras palabras, la “concurrencia” en realidad significé facultades ilimitadas
de la federacion para gravar cualquier base.

En efecto, el escenario que se desarrollé en México a partir de un régimen de
distribucién de competencias en materia tributaria que establecta la concurren-
cia entre federacién y Estados (salvo los impuestos expresamente reservados
a la federacién, como los que gravaban importaciones y exportaciones; y los
expresamente prohibidos a los Estados, como los sefialados en la fraccién 111
del articulo 117 constitucional), generaliz6 la doble y hasta mudltiple imposicién,
provocando serios dafios a la actividad econémica nacional al incidir de ma-
nera acumulada y superpuesta sobre las mismas bases. Bajo este esquema los
confribuyentes se vefan obligados a pagar multiples impuestos, conforme a una
multiplicidad de normas, aplicadas por autoridades diversas, a través de proce-
dimientos de recaudacién distintos.

Fue en virtud de esta situacién, que en 1925, 1933 y 1947, el Gobierno Federal
convoco a los gobiernos de las entidades federativas a tres Convenciones Nacio-
nales Fiscales, con el objetivo primordial de encontrar una solucién al problema
de la multiple imposicién derivado del régimen constitucional de concurrencia.

No es este el lugar para hacer un andlisis de las propuestas derivadas de ca-
da una de las convenciones nacionales fiscales mencionadas. Baste mencionar, sin
embargo, que si bien en la primera convencién se pretendi6 establecer una deli-
mitacién clara entre los poderes tributarios de la federacién y de los Estados, en
la tercera convencién la idea prevaleciente era ya otra: consagrar el principio de
que el reconocimiento de facultad o capacidad de legislacién o administracién en
materia tributaria no implicaria el derecho de aprovechar privativamente los ren-
dimientos de los gravdmenes que se establezcan o recauden por cada autoridad.
En la préctica, esta idea fue conduciendo a la situacién por la cual la federacién

¥ Carpizo, Estudios Constitucionales, op. cit., p. 104. Garza, Sergio de la, Derecho Financiero Mexi-
cano, Porria, México, 1990, pp. 220-230; Flores Zavala, Ernesto, Elementos de Finanzas Priblicas Mexi-
canas, Porriia, México, 1963, pp. 330-331. Asimismo, de las prohibiciones a los Estados contenidas
en las fracciones III, V, VI y VII, se desprende que los Estados no pueden: acufiar moneda, emitir
papel moneda, estampillas, ni papel sellado; gravar el transito de personas o cosas que atraviesen
su territorio; prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni la salida de
el, a ninguna mercancia nacional o extranjera; gravar la circulacién ni el consumo de efectos nacio-
nales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencién se efectie por aduanas locales, requi-
era inspeccién o registro de bultos o exija documentacién que acompafie la mercancfa; expedir ni
mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias de impuesto o requisitos
por razén de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta diferencia se
establezca respecto de la producci6n similar de la localidad, o ya entre producciones semejantes de
distinta procedencia.
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estableceria y administraria los impuestos méds importantes, para dar después una
“participacién” de los recursos tributarios cobrados a las entidades federativas. Esa
es, precisamente, la idea fundamental del actual Sistema de Coordinacién Fiscal.

En efecto, la esencia del Sistema de Coordinacién Fiscal consiste en lo si-
guiente: la Federacién y los Estados pueden firmar convenios de coordinacién
fiscal, por medio de los cuales los Estados se comprometen a limitar sus potes-
tades tributarias a favor de la federacién, a cambio de obtener una participacién
en los ingresos fiscales federales. En la actualidad todos los Estados han signado
este tipo de convenios, 1o cual ha hecho que los dos impuestos mas importantes
(por ejemplo, el Impuesto sobre la Renta y el Impuesto al Valor Agregado), sean
establecidos y administrados por la Federacién (a pesar de que ninguno de estos
dos impuestos se hayan asignado de manera expresa al Congreso de la Union
en el articulo 73, fraccién XXIX constitucional, que es el articulo que establece [a
lista de impuestos que le corresponden a la federacién).

Ahora bien, este esquema ha hecho que la federacién controle mds del 80%
de los ingresos fiscales totales generados en el pais, lo cual es un indicador del
grado de dependencia financiera de los Estados y de los Municipios en relacion
con la Federacion.

Las participaciones que los Estados reciben de la federacion se articulan a
través de una serie de reglas y féormulas que integran el llamado “Sistema Na-
cional de Coordinacién Fiscal”, mismo que se describe a continuacién en sus
rasgos generales:

Como se expres6 anteriormente, la base del Sistema Nacional de Coordina-
cién Fiscal consiste en que los Estados aceptan ceder parte de sus poderes tribu-
tarios a la federacién, mediante un Convenio de coordinacién 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 conforma-
cién de varios tipos de fondos participables. Los mds importantes son:

Fondo General de Participaciones: compuesto por el 20% de la recaudacién fe-
deral participable. Esta tltima estd definida como la cantidad que obtenga la fe-
deracién por todos sus impuestos, asi como por los derechos sobre la extraccion
de petréleo y de minerfa, disminuidos con el total de las devoluciones por los
mismos conceptos {la Ley de Coordinacion Fiscal es mas especifica y extensa en
la enunciacién de una serie de fuentes de ingresos federales que no se incluiran
en la recaudacion federal participable).”

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

1. E145.17% del mismo, en proporcién directa al nimero de habitantes que tenga
cada entidad en el ejercicio de que se trate.

¥ Articulo 2 de la Ley de Coordinacidn Fiscal.
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I1. E145.17, en términos de un coeficiente que toma en cuenta la eficiencia recau-

datoria de cada Estado, premiando a los que recaudaron maés.

III. E1 9.66% restante, se distribuird en proporcién inversa a las participaciones
por habitante que tenga cada Estado, y éstas son el resultado de la suma de
las participaciones a que se refieren los numerales i y ii en el ejercicio de que
se trate (criterio compensatorio).

Fondo de Fomento Municipal: integrado con una fraccién de 1% de la recaudacién
federal participable, que corresponde a los Municipios del pafs y distribuido
conforme a la férmula del articulo 2-a, fraccién III de la Ley de Coordinacion
Fiscal. Los recursos de este fondo no son entregados directamente a los Muni-
cipios, sino a los gobiernos de los Estados, y son éstos quienes se encargan de
transferirlos a los Municipios.

Ademds, las entidades federativas pueden incluir en los convenios de coordi-
nacioén que celebren con la federacién, la asignacién 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 automéviles nuevos (de lo
cual corresponderd cuando menos el 20% a los Municipios de la entidad, que se
distribuird entre ellos en la forma que determine la legislatura local respectiva).

Asimismo, pueden los Estados acordar con la federacion la participacién en
la recaudacién que se obtenga del impuesto especial sobre produccién y servi-
cios en los porcentajes y sobre bienes que a continuacién se mencionan: A. El
20% de la recaudacion si se trata de cerveza, bebidas refrescantes, alcohol, bebi-
das alcohdlicas fermentadas y bebidas alcohélicas. B. El 8% de la recaudacién si
se trata de tabacos labrados. Esta participacién se distribuird en funcién del por-
centaje que represente la enajenacién de cada uno de los bienes mencionados,
de la enajenacién nacional. Por dltimo, sefiala la ley que los Municipios deberdn
recibir como minimo el 20 % de la participacién que le corresponda al Estado.

Por otro lado, la Ley de Coordinacién Fiscal prevé otro tipo de transferencias
de la federacion a los Estados, que constituyen “aportaciones” de diverso tipo.
Estas son definidas por el articulo 25 de dicha ley, como “recursos que la federa-
cién transfiere a las haciendas publicas de los Estados, del D.E, y en su caso, de
los Municipios, condicionando su gasto a la consecucién y cumplimiento de los
objetivos que para cada tipo de aportacién establece la ley...” Con esas aporta-
ciones se crean los fondos siguientes:

A.Fondo de aportaciones para la educacién bésica y normal;

B. Fondo de aportaciones para los servicios de salud;

C. Fondo de aportaciones para la infraestructura social;

D. Fondo de aportaciones para el fortalecimiento de los Municipios y de las de-
marcaciones territoriales del Distrito Federal;

E. Fondo de aportaciones multiples;

E. Fondo de aportaciones para la educacién tecnoldgica y de adultos;
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G. Fondo de aportaciones para la seguridad publica de los Estados y del Distrito
Federal.

Los criterios para fijar el importe de dichas transferencias dependen del tipo de
fondo de que se trate. Por efemplo, en cuanto a la determinacién del monto anual
correspondiente al Fondo de aportaciones para la educacién bdsica, se tomard en
cuenta el registro de escuelas y de plantilla de personal, asi como los recursos
presupuestarios que con cargo al dicho fondo se hayan transferido a las entidades
federativas el ejercicio anterior, pero no se establece una formula para la distribu-
cién de dicho fondo entre las entidades federativas, sino que se prevé una reunion
de autoridades federales y estatales en materia educativa para analizar las alterna-
tivas 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 sa-
lud se determina tomando en cuenta factores tales como el inventario de infra-
estructura médica y de plantilla de personal; los recursos que con cargo a las
previsiones para servicios personales y de gasto de operacion e inversién con-
tenidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacién que se hayan transferido
a los Estados durante el ejercicio fiscal anterior, para cubrir el gasto en servicios
personales, gasto de operacion e inversién. Y con base en dicho monto, se aplica
una férmula (art. 31 Ley de Coordinacién Fiscal) para determinar la distribucién
de los recursos a las entidades federativas. La férmula toma en cuenta indices de
mortalidad, de marginacion, poblacion, entre otros.

El Fondo de aportaciones para la infraestructura social se determina anual-
mente en el Presupuesto de Egresos de la Federacién con recursos federales por
un monto equivalente al 2.5% de la recaudacion federal participable. Este fondo
es distribuido por el Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Desarrollo So-
cial, conforme a una férmula que toma en cuenta criterios de pobreza extrema.
La idea es que las aportaciones de este fondo se realiza en funcién de la propor-
cién que corresponda a cada estado en la pobreza extrema a nivel nacional.

Como comentario general, puede decirse que la definicién de los montos
de estos fondos y su distribucion, se hace conforme a célculos y férmulas esta-
blecidas por la Ley de Coordinacion Fiscal {(de cardcter federal). Cdlculos que
son realizados por autoridades federales, y en las que las autoridades locales
coadyuvan proporcionando informacién y datos estadisticos.

Corresponde en tltima instancia a la Auditoria Superior de la Federacion, de
la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién, hacer la labor de control y
fiscalizacién de que los recursos asi aportados se hayan destinado a los objetivos
para los cuales se asignaron.

Los ingresos de los Estados que provienen de las participaciones en el Fon-
do General de Participaciones, el Fondo de Fomento Municipal y de las parti-
cipaciones en ciertos impuestos, no estdn condicionadas en cuanto a su gasto.
Pero los ingresos que provienen de los fondos de aportaciones federales si es-
tan condicionados.
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El condicionamiento en algunos casos es genérico y en otros es mas concreto.
En el caso de los fondos de aportaciones en educacién y salud, es genérico. Es de-
cir, la ley indica que los recursos de dichos fondos habran de aplicarse a los secto-
res de educacién (bdsica o normal) y al de salud, respectivamente. Pero en el caso,
por ejemplo, del fondo de aportaciones muiltiples, los recursos deben destinarse
exclusivamente al otorgamiento de desayunos escolares, apoyos alimentarios y
de asistencia social a la poblacién en condiciones de extrema pobreza.

La ley indica que todas estas aportaciones federales condicionadas serdn ad-
ministradas y ejercidas por los gobiernos de las entidades federativas y, en su
caso, de los Municipios que las reciban, conforme a sus propias leyes. Sefiala
la ley también que en razén de lo anterior, deberdn registrarlas como ingresos
propios destinados especificamente a los fines establecidos en los articulos res-
pectivos de la ley.

Recibidos los recursos de los fondos de aportaciones por las entidades fede-
rativas y los Municipios, hasta su erogacién total, el control y la supervisién del
manejo de dichos recursos corresponderd en una primera instancia a los érganos
locales de fiscalizacién de las cuentas publicas, pero en una segunda y dltima
instancia a la Auditorfa Superior de la Federacién de la Cdmara de Diputados
del Congreso de la Uni6n.

Resulta significativo el dato de que el monto de los Fondos de Aportaciones
federales a las entidades federativas (que son fondos condicionados) ha sido
mayor al de los recursos que provienen del régimen de Participaciones. 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 realiza-
dos principalmente por 6rganos federales. La Secretaria de Hacienda cuenta con
un organo especializado denominado “Servicio de Administracién Tributaria”,
con presencia nacional, que es la instancia encargada de la recaudacién federal.
Por otra parte, las entidades federativas cuentan dentro de la estructura de sus
Secretarias de Finanzas, con érganos especializados en la recaudacién de los
tributos locales. Esta es la regla general.

Sin embargo, la Ley de Coordinacion Fiscal permite que las entidades fede-
rativas y la federacién suscriban “convenios de colaboracién administrativa” por
medio de los cuales las primeras puedan encargarse de la gestién, liquidacién y re-
caudacién de algunos impuestos federales. Entre estos destacan el impuesto fede-
ral sobre tenencia o uso de vehiculos; y el impuesto sobre automéviles nuevos. En
ambos casos, los Estados que celebren dichos convenios tendrdn derecho al 100%
de lo recaudado por concepto de dichos impuestos federales, estando obligados a
distribuir entre sus Municipios al menos el 20% de lo recaudado por los mismos.

Bajo otras reglas, también pueden ser objeto de este tipo de convenio de cola-
boracién la administracién de otros impuestos, incluyendo al propio Impuesto
sobre la Renta y el IVA.
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Como ya hemos mencionado, suelen firmarse “convenios de colaboracién
administrativa” entre la federacién, a través de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico, y los gobiernos de los Estados, para el efecto de que las funciones
de administracién 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 cldusula por la que el Estado, con el
consentimiento de la Secretaria de Hacienda, podra ejercer total o parcialmente
las facultades de administracién 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 érganos
del Estado no dependen jerdrquicamente de la Administracion, si se da una
relacién por la que aquéllos tienen obligaciones como la siguientes: informar
a la Federacién sobre la probable comisién de delitos fiscales; depositar men-
sualmente a favor de la Tesoreria de Ia federacidn, el importe de los ingresos
federales captados en el mes inmediato anterior; rendir mensualmente ante la
Federacién, la “Cuenta Mensual Comprobada de Ingresos Coordinados”; y
seguir las reglas federales en materia de concentracién de fondos y valores pro-
piedad de la Federacion.

Por su parte, la Secretarfa de Hacienda tiene facultades como las que siguen:
intervenir en cualquier tiempo para verificar el cumplimiento de las obligacio-
nes de los Estados; formular querellas por delitos fiscales; tramitar y resolver
recursos de revocacion que presenten contribuyentes contra resoluciones de-
finitivas que determinen contribuciones o accesorios; interponer recursos de
diverso tipo contra resoluciones que sean adversas a los intereses del fisco {en
relacién con los ingresos coordinados); y de manera muy importante, ejercer
las facultades de Planeacién, Programacién, Normatividad y Evaluacién de los
ingresos coordinados.

La manera en que la Federacién se asegura el control es, por un lado, por
medio de la privacién de los incentivos econémicos que sufre el Estado que no
celebra convenio o que celebrandolo no lo cumple. Dichos incentivos 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 cldusula segin la cual la Federacién tiene la facultad de tomar a su
cargo exclusivo cualquiera de las funciones transferidas al Estado a través del
convenio respectivo, cuando éste incumpla alguna de las obligaciones sefialadas
en el mismo {mediante aviso por escrito efectuado con anticipacién). Asimismo,
el Estado puede dejar de ejercer alguna o varias de las atribuciones transferidas,
para lo cual deberd dar aviso por escrito a la Secretarfa de Hacienda.

Por otro lado, la Ley de Coordinacién Fiscal también admite la posibilidad de
que los Municipios de los Estados participen con el 80% de la recaudacién que se
obtenga de los contribuyentes sujetos al régimen de “Pequefios Contribuyentes”
(segun lo previsto por la Ley del Impuesto sobre la Renta, que es federal), siem-
pre v cuando realicen actos de verificacién que tiendan a detectar y fiscalizar a
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quienes tributen bajo el mencionado régimen. No obstante, para el caso de que
los Municipios pacten el auxilio de los gobiernos de las entidades federativas para
realizar dichos actos de verificacién, la recaudacién proveniente de dichos contri-
buyentes de distribuird de la siguiente forma: Municipios, 75%; Estados, 10%; y
Federacién 15%.

Hay que tomar en cuenta que los ingresos tributarios en cuya administracién
participan los Estados o los Municipios, deben ser enterados a la federacién. Las
autoridades estatales y municipales tienen la obligacién de concentrar dichos
recursos en la Secretaria de Hacienda e informar periédicamente de los recauda-
do; sin embargo, es posible que la Secretaria de Hacienda y el Estado respectivo
acuerden un procedimiento de compensaciéon permanente, para que el Estado
retenga lo que le corresponde por concepto de las participaciones federales que
le toque recibir.

2. La problemdtica desde el punto de vista del disefio constitucional
bdsico del SNCF

Desde el punto de vista constitucional, el Sistema Nacional de Coordinacién
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 siste-
ma, pues resulta que si por un lado la Constitucién ha establecido un régimen
de “concurrencia”, por otro lado leyes y convenios aprobadas y signados en
distintas épocas han ido transfiriendo el grueso de las facultades tributarias a
la federacién.

Uno de los principales arquitectos del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, el profesor y licenciado Roberto Hoyo D’ Addona, ha dejado testimonio
de cdmo es que se llegd a la mencionada situacién. Segun este autor, la Cons-
titucién establece un régimen de concurrencia de facultades impositivas de
Federacién y Estados; y solamente en un nimero limitado de materias esta-
blecidas en la fraccién XXIX del articulo 73 constitucional establecidas a partir
de la reforma de 1942, se otorgé al Congreso de la Unién facultades exclusivas
para crear ciertas contribuciones, con lo que se negé la misma posibilidad a las
legislaturas de los Estados. Ademds, con dicha reforma se ordené la “partici-
pacién” de los Estados en los impuestos federales que se establecieran sobre
las bases sefialadas como exclusivas del poder legislativo federal. Sin embar-
go, en una evolucién que jamés previé el poder revisor de la Constitucién, el
esquema de la fraccién XXIX del articulo 73 comenzé a generalizarse, no ya
por mandato constitucional, sino por decisién de la Federacién, que en sus
leyes sobre impuestos especiales ofrecia participaciones a los Estados, si éstos
libremente decidian no gravar las mismas bases, “...y los Estados fueron acep-
tando estas invitaciones, hasta llegar al gravamen general al comercio y a la
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industria: el impuesto sobre ingresos mercantiles, y de ahi, a la recaudacién
federal total.”?

En opinién del mismo autor, el sistema de coordinacion fiscal que a la postre
tue creado, deriva de las facultades implicitas del Congreso de la Unidn, esta-
blecidas en la fraccién XXX del articulo 73 constitucional. Sin embargo, apunta
que ya que el resultado de la coordinacién fiscal discrepa del sistema original de
concurrencia impositiva, seria oportuno acoger expresamente dicho resultado
en el texto constitucional .

En efecto, del estudio que hemos realizado en esta seccion sobre el régimen
constitucional y el legal en materia tributaria, se desprende que hay un desfase
en cuanto a la loégica de cada uno de estos dos niveles normativos. Por ello, un
camino de reforma constitucional en la materia consistirfa, como sugiere Hoyo
D’Addona, en no dejar alas facultades implicitas la organizacién del sistema, sino
establecer de manera expresa las reglas y principios constitucionales de la coor-
dinacion fiscal, bajo la légica que se ha seguido hasta ahora, es decir, definiendo
como impuestos federales los que bajo el sisterna actual ya establece el Congreso
de la Unién, y dando a los Estados la facultad de participar en el rendimiento de
dichos impuestos.” Ademds, sin salirse del esquema vigente en la actualidad, v
en la l6gica de fortalecer fiscalmente a Estados y Municipios, podria proponerse
un aumento en el porcentaje correspondiente a las participaciones.

Por otro lado, podria también pensarse en una segunda opcidén de reforma,
consistente en conferir a cada nivel de gobierno la facultad para crear y adminis-
trar de manera exclusiva determinados impuestos, pero al mismo tiempo esta-
blecer la obligacién de que cada nivel comparta con los otros alguna porcién de
los rendimientos de aquéllos, de acuerdo a férmulas que podrian establecerse
en la propia Constitucién.”

Por dltimo, una tercera opcidn de reforma consistiria en regresar al sentido
de las propuestas de las primeras dos convenciones nacionales fiscales celebra-

* Hoyo D’Addona, Roberto, “Evaluacion de la Coordinacidn Fiscal en 19867, Federalismo Haven-
darip, Edicion Especial Conmemorativa del los 30 afios de la Comision Permanente de Funcionarios
Fiscales 1973-2003, INDETEC, México, 2003, p. 13.

* 1bid., p. 14.

* 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 solucién al problema de concurrencia impositiva no
es cualitativo, de determinar qué impuestos, por sus caracteristicas, deban ser federales, estatales o
municipales; sine que la solucidn es puramente cuantitativa: qué parte de los recursos fiscales de la
Nacién debe corresponder a cada nivel de Gobierno.” En donde los “recursos fiscales de la Nacion”
son regulados por la Federacidn, a través de leyes del Congreso de la Unién. Ver Hoyo D' Addona,
Roberto “La Coordinacién Fiscal en México, documento presentado en el Seminario con la Funda-
cién Alemana, diciembre de 1984, citado por Gutiérrez Gonzélez, Juan Marcos, “Descentralizacion
Fiscal y Desarrollo Regional: Avances y Retos Futuros”, p. 57.

* Este es el sistema adoptado por la Constitucién de Brasil. Ver Serna de la Garza, josé Ma,,
“Constitutional Federalism in Latin America”, Californin Western International Law Journal, Vol. 30,
No. 2, Spring 2000, p. 294.
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das en nuestro pais en el siglo xx, retomadas por la iniciativa de reforma consti-
tucional que en la materia propuso el presidente Cdrdenas en 1936: establecer en
nuestra norma fundamental una clasificacién de contribuciones, determinando
con precisién cudles han de ser exclusivas de la federacién y cudles de los Esta-
dos. Al parecer, esta es la opcién que prefiere una mayoria de los gobernadores
que participan en ]a CONAGQO. Se trata, segin han expresado, no solamente
de recibir méds dinero producto de participaciones mayores provenientes de los
recursos federales, sino de compartir facultades de decisién y responsabilidades
en la determinacién y administracién 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 Municipios,
debe ir acompafiada de un programa de fortalecimiento de la capacidad de ges-
tién administrativa de estos Gltimos. Solamente asi podrdn tener posibilidades
reales de hacerse cargo de la administracién de los impuestos transferidos. No
hacerlo asi, podria provocar un desplome en los niveles generales de recauda-
cién, que de por si ya son de los mds bajos del mundo, en comparacién con
otros paises con un nivel de desarrollo econémico similar al de México. Ademas,
pensamos que debe cuidarse que exista una proporcién entre los recursos finan-
cieros que a cada nivel de gobierno corresponda, y las funciones y servicios que
a cada uno de ellos toque desempeniar y realizar.

3. Evaluacién y critica del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

Existe en la actualidad descontento en las entidades federativas en relacién con el
sistema de relaciones financieras imperante. En la prensa diaria se puede percibir
cémo 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 evolucidn reciente. Por ejemplo, se ve como un punto positivo
el hecho de que se hayan incrementado las transferencias federales a los Esta-
dos, a través de los fondos de aportaciones integrados en el llamado “Ramo 33"
del presupuesto de egresos de la federacién; igualmente, se ve con benepidcito
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 sistema imperante, el haber termi-
nado con la “anarquia fiscal” que existia con anterioridad, si bien se observa
de manera evidente que el costo consistié en aceptar a cambio una creciente
centralizacién.

Sin embargo, hay malestar en cuanto al disefio general del sistema, que ha
llevado a una gran centralizacién de los recursos fiscales en manos del gobierno
federal, generdndose con ello la consiguiente dependencia financiera de las en-
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tidades 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 tributarias de impacto recau-
datorio significativo (y que tales potestades estén previstas por la Constitucion
General, para contar con mayor certidumbre). Asimismo se ha considerado que
es necesario entregar mayores responsabilidades y atribuciones a las entidades
federativas no sdlo en cuanto a los ingresos, sino también en cuanto al ejercicio
del gasto, disminuyendo el condicionamiento en el manejo de una porcién im-
portante de las transferencias 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 reforma constitu-
cional y legal que sustituya la ley de coordinacién fiscal por una ley de coordina-
<ion hacendaria. Con esta reforma, se trataria de organizar las finanzas ptblicas
de México desde una perspectiva mds integral, que incluya la coordinacién a
nivel del crédito y de la deuda publica. Se buscaria con ello que el gobierno fe-
deral intervenga para facilitar el acceso de Estados al crédito; que las entidades
federativas puedan obtener tasas de interés més bajas; que se les reconozcan
mds opciones para garantizar sus créditos, y que se encuentren modalidades
para que las entidades federativas y los Municipios participen de los beneficios
de los créditos adquiridos por el gobierno federal.

Por 1ltimo, un Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria buscaria dise-
far herramientas para asegurar el equilibrio entre las partes; asi como fijar bases
para que en el sistema se mantuviera una comunicacién institucional constante
con el Congreso federal, de manera que cuando se tuviera que legislar sobre
alguna de las materias coordinadas, el Congreso de la Unién lo hiciera tomando
en cuenta la coordinacién intergubernamental, sus antecedentes, los programas
y convenios de colaboracién existentes, y las consecuencias favorables o desfa-
vorables 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 llegé a conceptualizar como una di-
visién estricta entre “asuntos internos” y “asuntos externos”. La globalizacion®

* Para una reflexién general sobre la globalizacion y sus efectos en la determinacién de lo in-
terno v lo externo, ver Kaplan, Marcos, E£] Sistenns Internacional: Limites, Paradojas y Posibilidades, en
Valdés Ugalde, José Luis y Valadés, Diego (coords.), Globalidad y Conflicto, UNAM, México, 2002,
pp- 175-179,
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ha llevado a que esferas anteriormente consideradas de interés exclusivamente
“doméstico”, sean en la actualidad dreas de interés global, potencialmente regu-
lables por fuentes del derecho internacional ®

Ahora bien, desde el punto de vista del debate contempordneo acerca del
sistema federal, los alcances legales de la globalizacién plantean un problema
digno de una consideracién mds 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 legisla-
tiva de las entidades federativas.

En efecto, en los sistemas federales la facultad de hacer leyes estd asigna-
da a drganos pertenecientes a dos érdenes de gobierno: el federal y el estatal.
Ademads, en dichos sistemas existe alguna férmula que distribuye competencias
legislativas a cada esfera de gobierno, de manera tal que es posible distinguir un
nucleo de materias sobre las cuales solamente los Estados pueden legislar, sin
que la legislatura federal tenga facultades para expedir leyes sobre las mismas
materias.* Sin embargo, puede darse el caso de que los tratados internacionales
incidan sobre materias que, de acuerdo a la férmula de distribucién de compe-
tencias antedicha, corresponden a las entidades federativas.

En otras palabras, la celebracién de tratados internacionales puede llegar a
tener un impacto sobre la férmula de distribucién de competencias legislativas
entre federacién y entidades federativas. Esta situacién nos coloca ante la necesi-
dad de discutir si es constitucionalmente legitimo o no el que érganos no locales,
puedan regular mediante tratados internacionales materias que la férmula de
distribucién de competencias “reserva” a las entidades 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 doctrina se
encuentra dividida. Autores como Laura Trigueros y Elisur Arteaga se inclinan
por pensar que los tratados internacionales no pueden versar sobre materias
que segtin el articulo 124 constitucional estdn reservadas a las entidades federa-
tivas.® En tanto que otros autores, como Vazquez Pando, Leonel Pereznieto y
Jorge Alberto Silva, consideran lo contrario.’

3 En esta misma linea de pensamiento, Sergio Lopez Ayllén ha explicado que las “fronteras”
tradicionales entre lo interno y lo externo han comenzado a “diluirse”. Lépez Ayllon, Sergio, “La
Jerarquia de los Tratados Internacionales {amparo en revisién 1475/98, Sindicato Nacional de Con-
troladores de Transito Aéreo), Cuestiones Constitucionales, No. 3, Julio-Diciembre de 2000, p. 199.

* Por supuesto, las férmulas aqui aludidas también definen un &mbito de competencia legisla-
tiva de la federacion, e incluso dreas de competencia concurrente.

* Trigueros, Laura, Revista de la Facultad de Derecho de México, tomo XXXIX, enero-junio, 1989,
Nums. 163-164-165, UNAM; Arteaga, Elisur, Los Tratados y las Convenciones en el Derecho Constitu-
cional, en Revista de la Facultad de Derecho de México, tomo XXXIX, enero-junio, 1989, Nims.
163-164-165, UNAM.

% Vézquez Pando, Fernando, Comentarios a la Convencién sobre los Contratos de Compraventa
Internacional de Mercaderias a la Luz del Derecho Mexicano, en Anuario Juridico, X, Instituto de In-
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Cabe sefialar que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se ha inclinado
recientemente por la segunda opcién, como puede verse en la siguiente tesis de
nuestro maximeo tribunal.

“El problema respecto a la jerarquin de las demds normas del sistema, ha encontrado
en la jurisprudencia y en la doctrina distintas soluciones, entre lns que destacan: su-
premacia del derecho federal frente al local y misma jerarguia de los dos, en sus vari-
antes lisa y lana, y con la existencia de “leyes constitucionales”, y la de que serd ley
suprema la que sea calificada de constitucional. No obstante, esta Suprema Corte de
Justicia considera que los tratados internacionales $e encuentran en un segundo plano
inmediatamente debajo de la Ley Fundamental y por encima del derecho federal y el lo-
cal. Esta interpretacion del articulo 133 constitucional, deriva de que estos compromisos
internacionales son asumidos por el Estado mexicano en sy conjunto y comprometen
a todas sus qutoridades frente a lp comunidad internacional; por ello se explica que
el Constituyente haya facultado al presidente de la Reptiblica a suscribir los tratados
internacionales en su calidad de jefe de Estado y, de la misma manera, el Senado inter-
viene como representante de lo voluntad de las entidades federativas y, por medio de
su ratificacién, obliga q sus quioridades. Otro aspecto importarnte para considerar esta
jerarquia de los tratados, es la relativa a que en esta materia no existe limitacion compe-
tencial entre la Federacion y las entidades federativas, esto es, no se toma en cuenta ia
competencia federal o local del confenido del tratado, sine gue por mandato expreso del
propio articulo 133 el presidente de ln Repriblica y el Senado pueden obligar al Estado
mexicano en cualquier materia, independientemente de que para otros efectos esta sea
competencia de las entidades federativas.”>

Mais 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 pricticas que aconsejan la conveniencia de considerar que el presi-
dente si puede celebrar tratados internacionales en materias que conforme a la
cldusula residual correspondiente a los Estados. No hacerlo asi implicaria sus-
traer a México de una serie de tratados y acuerdos internacionales y aislar al pais
de una realidad internacional sumamente dindmica.

vestigaciones Juridicas, UNAM, 1983; Vazquez Pando, Fernando y Ortiz, Loreta, Aspectos Juridices
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Themis, México, 1994; Pereznieto Castro, Leonel,
Los tratados internacionales en el sistema juridico: elementos para su discusidn, en Relaciones Interna-
cionales, enero-marzo, 1994, no. 61; Pereznieto Castro, Leonel, Supremacin de la Constitucion y de los
tratados internacionales en México, en El Foro, Tomo XIV, no. 1, 2001, México.

7 Gilva, Jorge Alberto, Derecho Internacional sobre el Proceso, McGraw-Hill, México, 1997, p. 163.

* Tratados Internacionales. Se ubican jerdrquicamente por encima de las Leves Federales y en
un segundo plano respecto de la Constitucion Federal. Amparo en revision 1475 /98, Sindicato Na-
cional de Controladores de Trdnsite Aéreo, 11 de mayo de 1999. Unanimidad de diez votos. Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo X, noviembre de 1999, Tesis: PLXXVII/99, pagina 46.

— 523 —

DR © 2008, Instituto de Investigaciones Juridicas y Arturo Oropeza Garcia




Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

JOSE MA, SERNA DE LA GARZA

Sin embargo, defar hasta ahi el razonamiento equivaldria a avalar una vez

_ mads la Iégica centralizadora de nuestro sistema federal. Para evitarlo, es nece-

sario redefinir el disefio bdsico del poder de celebrar tratados, al menos en dos

puntos esenciales. Uno de ellos, tiene que ver con la revitalizacién del Senado
como cdmara de representacion de los Estados.

En la actualidad, un sector importante de la doctrina constitucional consi-
dera que el cardcter esencialmente “federalista” del Senado se ha desdibujado.
Varios factores han contribuido a ello: en primer lugar, el sistema de eleccién de
senadores ya no involucra a las legislaturas locales (como sucedia antafio); los
senadores son ahora elegidos por sufragio universal y de manera directa. En se-
gundo lugar, de un total de 128 senadores, 32 se eligen a través del sistema de re-
presentacién proporcional, a partir de listas votadas en una sola circunscripcién
plurinominal nacional; dichos senadores no tienen una vinculacién electoral con
algian Estado. En tercer lugar, los requisitos para ser Senador son exactamente
iguales a los de los diputados, salvo el de la edad minima (25 afios al dia de la
eleccién en el caso de Senadores, 21 en el de diputados).

Ahora bien, pensamos que la recuperacién del caricter del Senado como cé-
mara de representacion de los Estados puede darse ya sea a través de una refor-
ma al mecanismo de eleccién de los Senadores, o a través de una redefinicién de
sus funciones. En cuanto a su forma de eleccién podria pensarse, por ejemplo,
en regresar de alguna manera al esquema anterior a la existencia de senadores
de representacién proporcional por medio de una lista nacional, bajo el cual ca-
da senador tenfa efectivamente una vinculacién directa con un electorado local
especifico. Ademds, podrian fortalecerse los vinculos entre el Senado y los elec-
tores de los Estados respectivos, si se permitiese la reeleccién de los legisladores
federales, medida que, como se ha discutido, tenderfa 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 permitieran al
Senado incidir sobre los dmbitos que mds interesan a las entidades federativas.
Tal serfa el caso, por ejemplo, de la propuesta de permitir que el Senado parti-
cipe en el disefio y evaluacion del gasto pidblico federal en el &mbito estatal y
regional.®

El derecho comparado nos muestra ejemplos de funciones estrechamente iden-
tificadas con el cardcter territorial de las cdmaras federales. Por ejemplo, en Ale-
mania el Bundesrat tiene un veto absoluto respecto de las denominadas “leyes de
aprobacién obligatoria” las cuales, como explica Ferndndez Segado, se refieren a

* Rodriguez Lozano, Amador, La Reforma al Poder Legislativo en México, en Cuadernos Constitu-
cionales México-Centroameérica, no. 32, UNAM, México, pp. 45-46. Propone este autor que el Sena-
do pueda ratificar las metas regionales del gasto ptblico federal y que también pueda hacer un se-
guimiento 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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la relacién entre la Federacién y los Linder o que de un modo u otro atafien al sta-
tus y a los intereges de los Linder. En relacién con estas leyes, si el Bundesrat niega
su aprobacién, se entiende que quedan rechazadas definitivamente.®

Asimismo, segin la Ley Orgdnica de Descentralizacién, Delimitaciéon y
Transferencia de Competencias del Poder Publica, aprobada en 1989 por el Con-
greso 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 relevante
desde el punto de vista del sistema de distribucién de competencias, seria la
existencia y eficacia de controles sobre la decisién politica del presidente de
celebrar un tratado que recaiga sobre materias reservadas a las entidades fed-
erativas. En este sentido, habria que pensar en un Senado que, una vez revital-
izado como cdmara federal, pudiese intervenir en el proceso de celebracién de
tratados internacionales, pero desde la negociacién misma del instrumento, y
no solamente como instancia de aprobacién o rechazo de un instrumento nego-
ciado exclusivamente por el ejecutivo federal.®

En suma, un Senado erigido en una verdadera cimara de representacién de
los intereses de los Estados, es la mejor garantia de que los tratados internacio-
nales celebrados por el presidente de la Reptblica no afecten de manera adversa
a las partes integrantes del pacto federal.

VI. Conclusion

Alo largo de nuestra exposicién hemos identificado diversas propuestas para
que en México exista un federalismo real, y no solamente nominal. De ninguna
manera pretendemos que estas sean las tnicas posibilidades ni las Gnicas alter-
nativas de reforma del sistema. Se trata de una aportacién maés entre las muchas
que se han dado, en relacién con un tema que tanto interesa a muchos mexica-
nos. No hemos de regresar a ellas en estas conclusiones. Simplemente quisiéra-
mos 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 sistemna de justicia constitucional, con plena autoridad y legitimidad,
encargado de velar por la operatividad del esquema en su conjunto, y de resolver
los conflictos derivados del ejercicio real de las competencias. La supervivencia

¥ Ferndndez Segado, op. cit., pp. 73-74.

“ Amén de la propuesta, con la que estamos de acuerdo, de que no sea sélo el Senado sino tam-
bién la Cdmara de Diputados los érganos que aprueben {o rechacen) los tratados internacionales
celebrados por el presidente de la Reptiblica.
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y eficacia del sistema federal requiere de sistemas de justicia constitucional que
combinen un elevado grado de pericia técnica, con la mds aguda sensibilidad
politica, para hacer posible la solucién de conflictos competenciales tfpicos de la
forma federal de Estado; conflictos con los que, es preciso aclarar, todo Estado
federal debe acostumbrarse a lidiar, puesto que son consustanciales a esa forma
de organizacion estatal.*!

La segunda idea es la siguiente: 1a construccién de un federalismo real, y no
nominal, debe correr de manera paralela a la formacién de un verdadero Esta-
do Democrético de Derecho. Para decirlo de la manera més simple posible: no
existe federalismo sin democracia. O, dicho de manera inversa, la mejor garantia
de un federalismo real, es el fortalecimiento de nuestras instituciones y cultura
democréticas.
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