Ponencia de Fauzi Hamdan Amad

lgunas consideraciones desde el punto de
vista constitucional sobre las relaciones en-
tre el gobierno federal y los gobiernos estatales.

El régimen federal en México, con todas sus
deficiencias y hasta sus claudicaciones, ha ad-
quirido ya una peculiar estructura.

El federalismo es uno de los factores impor-
tantes de nuestro sistema juridico-politico, y sus
relaciones con las ramas del poder. Una buena
parte de los estudios sobre el sistema federal
mexicano se concretan en la historia del mismo.

El Sistema Federal, en la época mds aciaga
del pais, ha sido identificado como el inico
régimen posible para conseguir la libertad y la
dignidad. No hay duda que 1a historia, las nece-
sidades y la realidad han conformado un sistema
federal mexicano que trata de ser un instrumento
atil en el México actual; constituye uno de los
pilures del orden juridico. Es innegable, igual-
mente que en las Gltimas décadas elementos
centralizadores han venido a trastocar la estruc-
tura federal y lo han modificado. Es igualmente
uniforme actualmente la doctrina al subravar
que el federalismo en México no fue una imita-
cion extraldgica. Para ello basta sélo la lectura
de Zavala, o bien, recordar los gritos tumultuo-
sos y andrquicos de que hablaba Fray Servando
Teresa de Mier ante el segundo Constituyente.,
Para entenider que si no existia el pensamiento
de independencia local, si existian el presenti-
miento y el ansia de ella, de manera que si
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México no hubiera adoptado la institucién de la
Reptblica Federal en aquel entonces, se disgre-
ga en la anarquia. Los hechos demuestran que
fue una necesidad adoptar tal sistema y sirvio
para unir 1o que se estaba desuniendo.

La naturaleza juridica del Estado Federal
mexicano se encuentra establecida en los articu-
los 40 y 41 de la Ley Suprema; constituye una
decision fundamental del orden juridico y esta-
tuye que el estado federal estd compuesto de
estados libres y soberanos en lo que concierne a
su régimen interior; pero unidos en una Federa-
cion establecida segiin los principios de la Ley
Fundamental v, por su parte, el articulo 41 esta-
blece que el pueblo ejerce su soberania por me-
dio de los poderes de la unidn, en los casos de
competencia de éstos, v por los de los estados en
lo que toca a sus regimenes interiores. Segin
tales preceptos el estado federal en México estd
compuesto por la Federacidén y los estados
miembros v cada uno de ellos es independiente
y auténomo dentro de su dmbito de competencia
{no soberano).

La propia Constitucion sefiala la base sobre |2
cual se levanta toda la estructura politica en los
estados, la que coincide con la deciaracidn del
articulo 40 de la ley suprema, esto es, gue existe,
poresencia, identidad y cotncidencia en decisio-
nes fundamentales de la federacion y [as entida-
des federativas, en cuanto a gque ambos drdenes
de poder adoptan un sistema representativo, de-
mocrdtico y federal, en ofras palabras. no es
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concebible la existencia de una monarquia o la
supresion del sisterna representalivo en un esta-
do miembro. Hay paises, en los cuales entre la
federacion y los estados no hay coincidencia de
tales decisiones fundamentales, como es el caso
de la Constitucién de Uganda, de 1963, en que
mientras el ejecutivo federal era elegido por la
asamblea nacional, algunas entidades federati-
vas eran reinos, cuyo jefes de estado eran mo-
narcas,

En nuestra Constituctdn, en sus articulos 41
y 124, se precisa que en el Estado Federal mexi-
cano existe una division de competencias, sien-
do la competencia de origen perteneciente a los
estados quienes delegan una serie de facultades
en la federacién la que tiene atribuciones iimi-
tadas, de manera que conforme a tales preceptos
el Estado Federal mexicano se rige por siguien-
tes principios:

a) Division de competencias entre [a Federa-
cidn y las entidades federativas.

b) Coincidencia de decisiones fundamentales.

¢) Las entidades federativas se dan libremen-
te su propia constitucién en la que organizan su
estructura de gobierno, sin contravenir el pacto
federal inscrito en la constitucién general, que
conforma la unidad del propio Estado Federal.

Estos principios, aunque claro a primera vis-
ta, plantean una serie de problemas e interrogan-
tes que trastocan el propio sistema federal en
detrimento de la autonomia de las entidades
federativas.

Uno de los elementos o caracteristicas que
deja, hoy en dia, en pura retérica el llevado y
traido sistema federal, lo constituye la divisidn
de competencias entre uno y otros. Pareciera que
la distribucién de competencias es asunto fdcil
v claro, pero en realidad es espinoso y de difi-
cil manejo, aunado al hecho sobre todo en las
dltimas tres décadas principalmente a través de
reformas a la ley suprema, gue se han ido aumen-
tando las facultades de los érganos federales y,
por ende, limitando y restringiendo las de los
estados.

Las facultades atribuidas a la Federacion se
encuentran gnunciadas, principalmente, mds no
exclusivamente, tanto en el articulo 73 como en
los primeros 29 articulos de la ley suprema, al

igual que las prohibiciones sefialadas a las enti-
dades federativas en los articulos 117 y 118. Asf,
por ejemplo, hoy en dia, al gobierno federal, a
través de su funcidn legislativa le corresponde
fijar la pauta a las entidades federativas sobre
diversas materias, conociéndose a tales leyes
con el nombre de “Leyes Marco™ como son en
las materias de educacion (articulo 3) al estable-
cer en su fraccion IX que el Congreso de la
Unidn, con el fin de unificar y coordinar la
educacion en toda Ia Repiblica, expedird las
leyes necesarias destinadas a distribuir la fun-
¢ién social educativa entre la Federacidn, los
estados y municipios; otro caso es ¢l contempla-
do en el articulo 4 dictamina que la ley definird
las bases y modalidades para el acceso a los
servicios de salud y establecera la concurrencia
de la federacion y los estados en materia de
salubridad general (articulo 4); en materia de
asentamientos humanos y en materia de protec-
cién al ambiente y preservacion y mantenimien-
to del equilibrio ecoldgico.

Asimismo, las facultades expresas atribuidas
al gobierno federal en materias tan importantes
como las relativas a hidrocarburos, mineria, co-
mercio, juegos con apuestas y sorteos, energia
eléctrica y nuclear, servicios financieros, nacio-
nalidad, correos, telégrafos, ferrocarriles, radio-
telegrafia, sisternas de transmisidn via satélite,
salubridad, colonizacién, terrenos baldies, para
establecer instituciones educativas y culturales,
para legislar en materia de monumentos arqueo-
16gicos,artisticos e histéricos, abasto, inversion
extranjera, difusién y aplicacién de conocimien-
tos cientificos y tecnolégicos, al igual que todas
las leyes reglamentarias de las liamadas garan-
tias individuales, como son entre otras, en mate-
ria de armas, imprenta, profesiones, vivienda,
etc., demuestran claramente la fuerza que los
organos federales tienen respecto a las entida-
des federativas por razén de las materias que le
son atribuidas.

Por otro lado. no obstante que conforme al
principio establecido en el articulo 124 Consti-
tucional que establece que todo lo que no corres-
ponde ala federacion es facultad de las entidades
federativas, salvo las prohibiciones que la mis-
ma constitucidn estabiece para los estados
miembros , la propia ley suprema mas que facul-
tades, en algunos casos. tiene la naturaleza de
obligaciones, en dos formas biisicamente: expre-
sa en cuanto a que los estados deben expedir
alguna ley, como es el caso del articulo 4 de la
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Constitucién en cuanto a que los estados deter-
minardn mediante ley cuales son las profesiones
que requieran titulo para su ejercicio, o bien, el
caso previsto en el articulo 27, fraccién XVII,
que establece que las leyes locales organizaran
el patrimonio de familia determinando los bie-
nes que deben constituirlo.

Otro caso son las llamadas facultades prohi-
bidas a la Federacién, lo cual resulta superfluo
atento a que en un régimen de facultades expre-
sas solamente se puede hacer aquello que de
manera expresa es autorizado.

Una cuarta categorfa de limitaciones restric-
ciones a las entidades federativas lo constituyen
las seiialadas en los articulos 117 y 118, una de
cardcter absoluto y otras de cardcter relativo,
entre las primeras, se encuentran por ejemplo las
que establecen que los estados no pueden cele-
brar alianza, tratado o coalicién con otro estado
0 con potencias extranjeras, acuiiar moneda,
emitir papel moneda, estampililas ni papel sella-
do, gravar el trinsito de personas o cosas que
atraviesen su territorio ni gravar directa o indi-
rectamente la entrada y salida de su territorio de
ninguna mercancia nacional o extranjera, impo-
ner alcabalas, contraer directa o indirectamente
obligaciones o empréstitos con gobiernos de
otras naciones, con sociedades, con particulares
extranjeros, cuando deban pagarse en moneda
extranjera o fuera del territorio nacional; en
cuanto a las segundas, salvo autorizacién dei
congreso, establecer derechos de tonelaje ni otro
alguno de puertos, hacer la guerra por st a alguna
potencia extranjera, etc.

Las reglas enunciadas pueden sufrir alteracio-
nes a través de la jurisprudencia de la suprema
corte de Justicia de la Nacidn ya que elja puede
modificar el sentido y alcance del precepto cons-
titucional. Un ejemplo de ello es la materia
tributaria, ya que si aplicamos estrictamente en
dicha materia lo previsto en el articulo 124 cons-
titucional tendriamos que llegar a la conclusidn
que en materia de contribuciones ¢l gobierno
federal sélo puede imponer aquellas que la pro-
pia ley suprema la autoriza de manera expresa.

Sobre esta materia, por su especial trascen-
dencia en el dmbito econdmico que repercute
para hacer efectiva o no la autonomia de los
estados me quiero referir de manera especial. Si
aplicamos dicho precepto tendriamos que con-
cluir que las entidades federativas tienen com-

petencia para imponer contribuciones salvo
aquellas que estdn expresamente atribuidas a la
federacion (comercio exterior, aprovechamien-
to y explotacion de recursos paturales, institu-
ciones de crédito y sociedades de seguros, ser-
vicios publicos concesionados o explotados
directamente por la Federacidn, energia eléctri-
ca, produccion y consumo de tabacos, gasolina
y otros productos derivados del petréleo, cerillo,
fosforos, aguamiel y productos de su fermenta-
cién, explotacidn forestal y produccién y consu-
mo de cerveza). Sin embargo, la jurisprudencia
y parte muy importante de la doctrina mexicana
son contrarias a cinco postulado.

En efecto, se acepta que la facultad tributaria
es concurrente conforme a los siguientes princi-
pios:

a) Facultades exclusivas otorgadas en forma
expresa al gobierno federal, que son las antes
mencionadas;

b) Facultades exclusivas igualmente concedi-
das al gobierno federal por razén de prohibicién
a los estados que son las establecidas en el
articulo 117, fracciones III, V, Vi y VIl relativas
a las materias a gravar el trdnsito de personas o
cosas que atraviesen su territorio, gravar la en-
trada y salida de algun territorio estatal de mer-
cancfas sea de procedencia nacional o extranje-
ra, gravar la circulacién y el consumo de efectos
nacionales o extranjeros;

¢) Facultades concurrentes entre la Federa-
cidén y los estados en las demas materias tributa-
nas, atin cuando se esté gravando la misma fuente
de ingresos con el mismo tipo de impuesto;

d) Hay impuestos que sélo los estados pueden
establecer con autorizacién del Congreso de la
Unidn, como es el contemplado en el articulo
118, fraccidon I, en lo atinente a derechos de
tonelaje de puerto o sobre importaciones o ex-
portaciones.

Ante la anarquia fiscal imperante sobre el
dmbito de distribucién competencia entre el go-
bierno federal y las entidades federativas, en
materia tributaria, desde 1925, y a propuesta del
entonces secretario de hacienda. Alberto 1. Pant,
tuvo lugar la primera Convencién Nacional Fis-
cai, de la cual se han derivado otras muchas mas,
dando lugar con elio a la promulgacién de 1a ley
de coordinacién fiscal que establece la forma
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y términos de recibir los estados miembros las
participaciones en impuestos federales, tal como
1o establece la fraccién X XIX de!l articulo 73, al
igual que el establecimiento de convenios de
coordinacién para la administracién y recauda-
cién de impuestos federales sobre materias no
exclusivas al gobierno federal, como lo fue el
impuesto al valor agregado hasta 1989, impues-
to sobre tenencia y uso de automdviles vy otros
mas.

Un régimen adecuado en esta materia que
delimite con precisién el ambito de dichas facul-
tades, a nivel constitucional, seria eficaz instru-
mento para lograr efectivamente una autonomia
econémica que innegablemente se traduciria en
una antonomia de indole politica.

De lo dicho hasta aqui podemos colegir lo
siguiente:

l. Las diferentes férmulas que existen para
delimitar el campo de accidn de la Federa-
cién y de los estados, la Constitucién Me-
xicana se inclind por la adaptada en su
modelo de la norteamericana.

2. En lo relativo a los derechos del hombre,
salvo que existia disposicién expresa en
el sentido de que la reglamentacidn corres-
ponde a los poderes federales, cuando la
Constitucién utiliza la formula “en los
términos que establezca la ley” u otra
parecida, estd facultando a los estados
para reglamentarlas sin hacer nugatorio el
derecho concedido, desde luego dentro
del dmbito competencia territorial del
propio estado.

3. Dada la abundancia de licitaciones, pro-
hibiciones, obligaciones e inhibiciones
que para las autoridades estatales existen
en la constitucidn, es vilido concluir que
la enumeracion de ellas es limitativa y
taxativa, mds no enunciativa; sélo son
vilidas juridicamente las que expresa-
mente se consignan. No existe fundamen-
to constitucional para que los poderes fe-
derales pretendan ampliarlas por analogia
o mayoria de razdn.

4. El marco juridico existente lleva a concluir
de que es incuestionable que en México
existe una forma de federalismo, que difie-
re a las adoptadas en otros paises.
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5. Se puede incluso, a riesgo de parecer exce-
sivo, que en la mayoria de los casos existe
mds un federalismo de cardcter administra-
tivo que legislativo.

Es necesario insistir que una de las notas
caracteristicas del federalismo, que de alguna
manera justifican su adopcidn en paises con gran
extensidn territorial, como es el nuestro, s que
permite ¢l desarrollo espontdneo de las institu-
ciones politicas y sociales locales; no es necesa-
rio esperar autorizacién, apoyo o aliento del
centro para que actden tanto autoridades como
habitantes de los estados.

6. Tal como ya se habia indicado al inicio de
este ensayo, el sistema constitucional me-
xicano, a fuerza de reiteradas reformas al
texto constitucional, consiguid concentrar
en los poderes centrales ¢l grueso de las
facultades que dan sentido y vigor a los
poderes locales; en la provincia solo sub-
siste la forma, mds no el contenido.

7. Existe, con toda razén, un reclamo genera-
lizado en el sentido de que ¢l centro renun-
cie a lo que en forma paulatina ha arrebata-
do a los estados; los poderes centrales, al
parecer, y asi al menos lo han dejado tras-
lucir en reiteradas declaraciones politicas,
estan interesados en vigorizar a los estados
pero no estdn dispuestos a hacer una renun-
cia total a favor de ellos; se experimentan
formas nuevas a fin de que, sin perder cam-
pos de accidn, se de ingerencia a las auto-
ridades estatales en campos atribuidos al
gobiemno federal a través del expediente de
convertir con las autoridades estatales Ia
asuncién de funciones confiadas a los po-
deres centrales.

Sibien a nivel constitucional existen diversas
disposiciones que hacen referencia a la posible
celebracién de convenios entre la Federacion y
los estados, la regla general es que a falta de
disposicién expresa no se pueden llevar a cabo
dichos convenios, pues para ello se requiere
precepto que asi se autorice so pena de caer en
un acto inconstitucional por incompetencia.
Convenios pueden celebrarse en materia de pla-
neacién y, muy concretamente, la referencia ge-
neral prevista en el articulo 115, fraccién X, que
permite que la Federacidn y los estados, en los
términos de ley, podran convenir la asuncidn por
parte de estos del ejercicio de sus funciones, la
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ejecucién y operacién de obras y la prestacién
de servicios piblicos, cuando el desarrollo eco-
nomico y social lo haga necesario, pero es re-
quisito la existencia de una ley que establezca
las bases y términos para la concertacidn de tales
convenios, tanto a nivel federal como a nivel
estatal, de manera que técnicamente ios actuales
convenios Unicos de desarrollo son inconstitu-
cionales, por la inexistencia de leyes que conten-

gan las bases en que se pueden concertar tal clase
de instrumentos, convenios especificos, ademiis
de los antes indicados, se encuentra el previsto
en el articulo 18 constitucional para regular la
materia del establecimiento, operacién y funcio-
namiento de los centros en los que los reos
purguen sus sentencias, es ¢l inico caso en que
no son los estados sino la Federacién la que
asume una funcién que no le es propia:



