EL FEDERALISMO MEXICANO Y LA COORDINACION
INTERGUBERNAMENTAL

Sergio Gutiérrez Salazar

"Ya hemos dicho gue 'as instituciones patiticas han sido disefiadas casi stempre por los hombres de
gstudio, como material de disquisiciones meramente especulativas, dignas solamente en un teorismo
Platénico; pero esa afirmacién puede hacerse absoluta con referencia a 'a administracion de los
estados, gque ni como curiosidad abstracta se ha tomado en cuenta. No se ha pensade que es imposible
hacer una nacion ordenada v fuerte con provincias sin organizacion ni energias, como es absurde que-
rer construir un edificio sofido y firme con bloques de material deleznable o ductil. En los dias de
nuestra historia, los Estados {mejor seria decir los gobiernos de los Estados), a semejanza de lo que
acentece con los individuos, no han sabido asumir mas que dos actitudes igualmente matas; la de sumi-
sian v la de rebelidn. Es preciso substituirlas por ta entereza y la disciplina que nacen de la estimacidn

del derecho”.

INTRODUCCION

No es ésta la primera vez que la maxima casa
de estudios de México* se ocupa del tema del

*

Este trabajo se presentd, en su version ariginal, dentro del
Cologuic sobre Federalismo y Descentratizacion, organi-
zado por el Instituto Nacional de Administracidn Publica
y la Facultad de Derecho de la UNAM, en marzc de 1982,
N. del D.

Rabasa, Emilio. La Constitucién y la
Dictadura,

federalismo. Recordemos que hace mas de
una década publicé un libro sobre los Sistemas
Fecderales del Continente Americano, en el
que se contienen valiosas aportaciones de des-
tacados constitucionalistas del drea. Ese tra-
bajo que iniciara el maestro Mario de la Cueva,
sirve al que hoy realizamos como un valioso
precedente; en la presentacion de la obra se
sefiala que la idea original fue “‘organizar un
conjunto de estudios sobre los problemas ju-
ridicos del federalismo en Latinoamérica’.
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E! programa que en este coloquio se des-
arrolla muestra cémo ha evolucionado el es-
tudio del problema; ahora se emprende el tra-
tamiento del tema no sOlo en sus aspectos
juridicos, sino con particular énfasis hacia
la coordinacion intergubernamental en diver-
sas materias. Esto es muestra inequivoca del
avance y modernizacion de la idea federalista.

En la Gltima década en diversos paises tanto
del continente americano como del europeo
ha tomado un fuerte impulso del debate acer-
ca de la centralizacion y la descentralizacion;
el tema no es ni con mucho, un aspecto que
preocupe Unicamente a los estados del régimen
federal, o encontramos también en forma
importante en paises de acendrada tradicion
centralista tales como Francia vy, particular-
mente, la Espafia posfranquista, con su nueva
Constitucion,

Ei debate parece centrarse ya no en aspec-
tos meramente juridico-politicos sino que
ahora se extiende a los aspectos que tienen
fundamentalmente que ver con 1a distribucion
de competencias administrativas entre los
niveles central y local de gobierno, entre la ad-
ministracidon nacional y las administraciones
mas ligadas a la vida local.

En nuestro pais se ha trabajado también en
este sentido: en la administracion del Presi-
dente José Lopez Portillo, se ha dado un fuer-
te impulso a las relaciones de coordinacion y
concertacién administrativa entre los tres or-
denes de gobierno, sin desconocer que yaéstos
se daban desde el primer tercio del siglo.

En el presente trabajo nosotros habremos
de desarrollar el tema en tres partes, bésica-
mente:

En primer término y a riesgo de ser repeti-
tivos, haremos un breve analisis de! federalismo
mexicano, sobre todo a partir de ta Constitu-
cion de 1917, para revisar si en ella se dan las
condiciones para la coordinacion administrati-
va, econdmica y financiera entre la federacion,
estados y municipios y buscar las bases bajo
las cuales ésta se desarrolla en México, o si por
el contrario nuestra Carta Magnase limitdé a la
estructuracién politico-juridica del federalis-
mo mexicano.

En segundo término, haremos mencidén a
los principales aspectos en que se realiza la
coordinacidén y concertacion tanto adminis-
trativa como econdmica y financiera en Mé-
xico y referiremos, asi sea brevemente, los
instrumentos juridicos en que dichas acciones
se sustentan.

Por daltimo habremos de intentar concluir
con algunas recomendaciones que permitan
dar un marco juridico mas adecuado a las re-
laciones de coordinacién que se dan en nues-
tro sistema federal,

EL FEDERALISMO MEXICANO
Antecedentes

Hasta el célebre estudio de Nettie Lee Benson,
sobre la Diputacion Provincial y el Federalismo
en México," era una idea muy extendida que
la federacidon mexicana era una imitacion ex-
tral0gica del modelo norteamericano. Ya en
un estupendo trabajo de Jorge Carpizo,? se

! Lee Benson, Nettie, La Diputacidén Provincial v el Federa-

lismo en México. Ed. del Colegio de México. 1954,

2 Carpizo, Jorge. ""E! Sistema Federal Mexicano', en: Los
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citan los diversos antecedentes que muestran
como la solucion federal fue la Unica que te-
niamos para preservar la unidad, sefiala el
autor citado que, “‘la esencia de nuestro siste-
ma federal respondid, como afirmamos, a una
necesidad, porque si la solucidn federal no se
hubiera implantado, probablemente, México
se hubiera balcanizado”.

Tan importante fue la tendencia a ta sepa-
racion de las diversas provincias que, como
sefiala F. Jorge Gaxiola,® “mientras el cons-
tituyente ocupdbase en sus arduas tareas, el
espiritu regionalista, impreciso, quizas con-
fuso, se atizaba con el éxito deslumbrante de
fa Constitucion norteamericana y convertiase
en positiva ansia en necesidad inaplazable, a
extremo tal gque el Congreso para apaciguar
tan agitadas tendencias localistas, hubo de ex-
pedir, aun antes qgue la Constitucién misma, el
Acta Constitutiva, en la que se establecié por
primera vez el federalismo en México”.

El mismo autor citando a Mariano Otero,
sefiala que el federalismo en México, era un
sistema impuesto por la naturaleza; “El prin-
cipio, decia, de organizar en diversas secciones
del territorio, autoridades suficientemente fa-
cultadas para atender sus necesidades locales,
es un principio tan fuerte y universalmente
adoptado como lo fue el de la Independencia
Nacional, y desde Chiapas hasta las Californias
la RepUblica no tiene mas que una voluntad
sobre esto. Inutil seria ir a predicarles las ven-
tajas del centralismo; ellos saben muy bien
que en ese centro que no 10s cohoce, que no

Sistemas Federales del Continente Americana. FCE-

UNAM. México. 1972,

Gaxiola F. Jorge. La Crisis del Pensamiento Politico Algu-
nos Problemas del Estado Federal. Ed. Manue! Porria.
México. 1956.

se les parece, que esté a gran distancia de ellos
que no se interesa naturalmente en su suerte,
mas gque de una manera secundaria y con el
que muchos tienen una comunicacién en ex-
tremo tardia, no hay ni el poder de conocer
sus diversas necesidades, ni la capacidad de
abrazarias en su conjunto ni en fin, el interés
de poder dictar las medidas convenientes
con la oportunidad debida. Ellos conocen
que sus necesidades son diversas y urgentes y
su derecho es, pues, el que se den a cada uno
de los medios gue reclama, con fa brevedad y
el conocimiento que es preciso, cosa que pue-
den hacer las autoridades locales’ *

Lo extenso de la cita se justifica segin no-
sotros, dado que muestra que ¢l problema del
sistema federal como lo entendié Mariano
Otero, sigue siendo el mismo mas de un siglo
después; determinar qué es de! ambito nacio-
nal y qué del dmbito local, coma el propio
Gaxiola sefiala “no debe estudiarse si nuestro
sistema federal se dirige a proteger intereses
politicos regionalistas preexistentes, sino a in-
troducir un elemento de defensa del interés
local y del interés central como medio de
equilibrio de los poderes y como obsticulo
para la realizacion de la dictadura’”.®

Bastenos estas consideraciones para mostrar
gue entre nosotros el sistema federal, fue la
formula para conservar la unidad como pais,
vy no para “‘desunir lo unido como se profetizd
el siglo pasado’’,

Base Constitucional del Federalismo
Mexicano

Se sefiala con frecuencia a los Articulos 40 y

thidem.
Ibidem.
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41 de nuestra Carta Magna como los funda-
mentos de nuestro sistema federal, en efecto
estos articulos establecen:

ARTICULO 40, Es voluntad del pueblo me-
xicano constituirse en una republica repre-
sentativa, democratica, federal, compuesta
de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una federacién establecida segin
los principios de esta ley fundamental.

ARTICULO 41. El pueblo ejerce su sobera-
nia por medio de los Poderes de la Unidn,
en los casos de la competencia de éstos, y por
los de los Estados, en lo que toca a sus re-
gimenes interiores, en los términos respec-
tivamente establecidos por la presente Cons-
titucion Federal y las particulares de los
Estados, las gue en ningun caso podrin
contravenir las estipulaciones del Pacto
Federal.

No obstante que los articulos transcritos
son los principales en la Carta Fundamental,
existen otros articulos que mucho tienen que
ver con la estructura federal de gobierno, a
riesgo de omitir alguno, citaremos los que
a nuestro juicio son los mas relevantes.

tndiscutiblemente que el Articulo 124 de la
Carta de Querétaro, es el mas ligado a los ya
citados 40 y 41; podemos decir que es conse-
cuencia de aquéllos, dado que es en éste en el
que se sientan las bases y el principio para la
determinacion del régimen interior, para la
distribucién de competencias y para el ejerci-
cio de lasoberania a que se refiere el Articulo
41 de la Carta Magna.

El Articulo 124 establece: ‘‘Las facultades
que no estan expresamente concedidas por es-
ta Constitucién a los funcionarios federales se
entienden reservadas a los Estados™,

Otros preceptos constitucionales que atafien
directamente al régimen federal son el Articulo
31, que establece la concurrencia tributaria de
tas tres ordenes de gobierno, y en forma rele-
vante los articulos 115 y 122 que agrupados
bajo el Titulo Quinto “De los Estados de la
Federacion”, establecen provisiones sobre la
administracion y el Gobiemo del Municipio, y
de los Estados, asi como los derechos, obliga-
ciones y prohibiciones a los que en nuestro
sistema constitucional estan sujetos.

Federalismo Juridico-Politico

Cabe destacar, como un dato interesante, que
desde el primer documento vigente federalista,
esto es el Acta Constitutiva de la Federacion
Mexicana, se establecié en su Articulo 5o. que
“La Nacion adoptara para su gobierno la for-
ma de repablica representativa, popular, fede-
ral”.

En su Articuio Bo. se sefald: “Sus partes
integrantes son Estados independientes, libres
y soberanos, en |o que exclusivamente togue
a su administracion y gobierno interior, segin
se detalle en estas Actas y en la Constitucion
general®’.

No obstante la mencion del Articulo 6o. la
Constitucion que le siguio, esto es, la Federal
de 1824, no establecio ningdn Articulo en el
que se hablara de la autonomia de los Estados
en lo concerniente a su régimen interior, ni
hasta la fecha se han hecho aclaraciones de
qué se entiende por régimen interior; solo
encontramos una referencia al respecto que
sefiala; “‘Finalmente, el articulo 40 establece

la estructura federal del Estado mexicano. En
esta parte del precepto, se hace una division
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ideal de la soberania, otorgéndola a la Federa-
cién en lo exterior y conservandola para los
Estados Federados en cuanto asu régimen in-
terior”®

AfRade el citado texto: “"El mecanismo que
opera dentro de la estructura federal no es el
de una divisidon de la soberania sino una des-
centralizacién del poder con un gobierno do-
ble o mejor dicho, una descentralizacion poli-
tica y administrativa mediante una distribucion
de competencias. De este modo, el Estado Fe-
deral conserva su caracter unitario y su repre-
sentacion juridica y politica internacional y
tos Estados Federados mantienen su autono-
miainterna”’

Las transcripciones anteriores persiguen
como objetivo el demostrar que si bien el es-
tablecimiento del sistema ‘ederat data de hace
casi 160 afos, adn hay en nuestro pais puntos
no suficientemente estudiados que conducen
a los errores como el de sefialar gue régimen
interior es opuesto a "representacion juridica
vy polftica internacional’’. Aceptar eso 2qui-
valdria a afirmar que al nivel federal solo le
corresponde el manejo de asuntos de politica
exterior y el resto seria de competencia de los
estados.

Por nuestra parte, el Régimen Interior a
nuestro juicio denota “la capacidad que cada
Estado federado tiene para darse su propia
Constitucion, en la que se sustentan las bases
para que cada entidad federativa organice y
estructure su gobierno y su propia administra-
cidn, asi como también para regular las activi-

6 Los Derechos del Pueblo Mexicano. Nota explicativa al
Articulo 40 en Camara de Diputados L Legistatura. 1979,

Ihidem,

dades de los particulares y dictar las leyes y
disposiciones juridicas en las materias de su
competencia’®

Régimen interior y la distribucion de com-
petencias 0 delimitacién de esferas de accién
entre los diversos Ordenes de gobierno, son
pues aspectos gue no pueden en modo alguno
desligarse, no obstante, en México, el sistema
de distribucién de competencias no fue esta-
blecido en forma de vigencia plena hasta la
Constitucion de 1857, gue en su Articulo
117 sefialaba: “‘Las facultades que no estén
expresamente concedidas por esta Constitu-
cion a los funcionarios federales se entienden
reservadas a los Estados'’,

Con idéntica redaccién que en 1857, el
actual Articulo 124 (123 del proyecto de Ca-
rranza) fue aprobado en Querétaro en 1817
(por 148 votos contra 6), sin discusiones que
puedan considerarse relevantes.

Las anteriores referencias nos demuestran
que en el animo del Constituyente Mexicano
de 1856-1857 v de 1916-1917, no estuvo pre-
sente en forma clara el problema de distribu-
cién de competencia que ahora nos preoccupa,
a lo sumo se limitaron a reproducir no literal-
mente un precepto de ia Constitucidén norte-
americana, y establecieron asi el principio de
facultades expresas para los poderes federales
y de atribuciones implicitas para los estados
federados.

De ahi que sea de justicia mencionar que
Mariano Qtero en su voto particular al Acta

8 Gutiérrez Salazar, Sergic Eljas. Derecho Administrative en
Estados y Municipios. Instituto Nacional de Administra-
cion Piblica. Serie Praxis No, 39. México. 1981.
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Constitutiva v de Reformas de 1847, sefialo:
“Expuesto asi cuanto me parece necesario va-
riar en la Constitucion, es preciso ocuparme
de otro punto interesantisimo omitido en ella;
o por lo menos tratado muy ligeramente,
éCuales son los limites respectivos del Poder
General v del Poder de los Estados? y una vez
conocidos estos limites, écudles son los me-
jores medios de precaver la reciproca invasitn,
de manera que ni el poder del centro ataque la
soberania de los Estados, desconociendo o
usurpando sus facultades? Ninguna otra cosa,
sefior, me parece mas urgente que ésta, porque
el mat lo tenemos delante y es un mal tan gra-
ve, que amenaza de muerte las instituciones’’®

No obstante la importancia de lo manifes-
tado por Otero en su Voto Particular, la deli-
mitacién de competencias federacién-estados
no fue establecida en el Acta Constitutiva y
de Reformas de 1847, perdurando la indefini-
cién competencial hasta 1857, en que la Cons-
titucion Liberal de la Reforma introdujo ta
formula que repitid integramente la de 1917
en su Articulo 124. Esto nos permite perca-
tarnos que el federalismo adoptado por la
Constitucion de 1824 vy refrendado, tras
la irrupcién centralista, por el Acta Constitu-
tiva y de Reformas de 1847, fue un Federalis-
mo enteramente politico, en el que importaba
mas la organizacion politica del Estado que
la determinacion de ambitos competenciales
entre las diversas instancias de Gobierno.

E! voto del ilustre jurista Otero nos de-
muestra la incuestionable importancia del
tema; la vigencia del problema es o gue hoy
nos tiene aqui reunidos.

9 Vato Particular de Mariano Otero en Tena Ramirez, Fe-

lipe. Leyves Fundamentales de Meéxico. Cuarta Edicidn.
Ed. Porraa. México. 1971, p. 463.

Los apartados anteriores nos han permitido
conocer el desarrollo del tema federal desde
una oOptica fundamentaimente juridico-politi-
ca. Es incuestionable, por razones propias de
la concepcidn del Estade que imperaba, que
era eso lo que mayormente preocupaba; sin
embargo, en los momentos actuales, en los
que ya no se cuestiona el ser federal, lo que
tiene ahora mayor significacion e importancia
lo constituye la determinaciéon del nivel de
autoridad al que le corresponde el gjercicio
de las facultades de indole administrativa en
general, y econdmicas y financieras en lo par-
ticular. Para abordar este aspecto habremos
de citar, asi sea brevemente, las principales
disposiciones de nuestra Carta Magna que ma-
yor incidencia tienen con estos aspectos, para
analizar tanto las competencias exclusivas co-
mo las coincidentes en los diversos érdenes
de gobierno.,

De la Division de Competencias en el
Federalismo Mexicano

Como antes dijimos, nuestra Constitucién
adopta el sistema de facultades expresas para
los poderes federales y excluyentes para los
poderes estatales y aun municipales, |o cual se
desprende del texto del articulo 124 Constitu-
cional, varias veces citado.

Evidentemente, esta forma de distribucion
por simple gque parezca no loes tanto, ya que
de la lectura del texto constitucional se po-
drian desprender tres tipos de facultades, a
saber:

PRIMERO. Las facultades expresas en fa-
vor de los poderes federales, con lo que se
conformaria el 4mbito de competencia fede-
ral.
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SEGUNDO. Las que por propia disposicion
de la Carta Fundamental se prevé que concu-
rran o coincidan la federacion y los poderes
locales.

TERCERO. Las facultades y prohibiciones
que la propia Constitucion seRala a los Esta-
dos, que conjuntamente con fas que en su pro-
pia esfera se sefialen, constituiria el marco
fundamental de los Estados y aun de los mu-
nicipios.

Respecto al sequndo tipo de facultades, las
coincidentes, el Maestro Tena Ramirez ha
sefialado que ‘“Hay en nuestro derecho cons-
titucional, aparte de las facultades gue como
coincidentes terminamos de exponer, otras
que s6lo en apariencia participan de 1a misma
caracteristica. Ellas son, entre otras, las rela-
tivas a salubridad, a vias de comunicacion vy
a educacion...

“Estas facultades son a primera vista coin-
cidentes por cuanto corresponde a ta federa-
cion vy a los Estados legislar simultdneamente
en cada una de estas materias. Pero en realidad
no son coincidentes, porque dentro de cada
materia hay una zona reservada exclusivamen-
te a la Federacion y otra a los Estados.'?

Aparte de las coincidencias a que se refiere
Tena Ramirez, del analisis de la Constitucidn
Mexicana que realizamos encontramos que
aparecen otras facuitades en que en forma im-
portante concurren la federacion, los estados
y los municipios y que no se sefialan por el
mencionado autor, entre ellas podemos citar:

10 Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano.

Cuarta Edicion. Ed. Porria. México. 1975,

Las del articulo 18 Constitucional en mate-
ria del sistema penitenciario, producto de la
existencia de dos sistemas jurisdiccionales
existentes.

Las concurrencias en el tratamiento de los
asentamientos humanos, motivada por la re-
forma constitucional de 1976, a los Articulos
27,73 y 115 constitucionales.

Las concurrencias derivadas del tratamiento
de los procedimientos agrarios y de la imposi-
cién de modalidades a la propiedad privada a
que se refiere el Articulo 27 en sus fracciones
IV, X1, XIl y XVI respectivamente,

En general la facultad de expropiacion por
causa de utilidad plblica que se da a ambas
Ordenes de gobierno en el Articulo 27 cons-
titucional,

La del Articulo 28 constitucional en mate-
ria de proteccion a las cooperativas que ven-
dan sus productos en el extranjero y que no
sean articulos de primera necesidad.

Evidentemente la concurrencia impositiva
gue establece la fraccion IV del Articulo 31
constitucional.

Por dltimo, la concurrencia que en la ejecu-
cién de leyes federales le sefiala la Constitu-
cion Federal en los articulos 104 fraccién 1,
123 vy 130 para que los estados en sus respec-
tivas Jur|sdlcmones conozcan de controversias
mercantiles, apliquen la ley laboral o de cul-
tos.

Hasta aqui hemos querido demostrar cual
ha sido el origen del federalismo mexicano,
sus aplicaciones juridico-politicas y la forma
de entender y atender el ejercicio de las com-
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petencias que a cada orden de gobierno co-
rresponde. De lo expuesto podemos concluir
que en el andlisis del fenomeno federal en
Meéxico, no tuvo fundamental importancia la
realizacién de acciones de indole administra-
tiva, econOmica y financiera, y su distribucion
competencial, temas éstos que indiscutible-
mente son ahora los que importan a la vida de
los diversos sistemas federales y aun aquellos
de configuracidn central como lo demostra-
remos.

LA COORDINACION Y CONCERTACION
ENTRE FEDERACION, ESTADOS Y
MUNICIPIOS
{(Aspectos Administrativos, Econémicos
y Financieros)

Consideraciones Generales

Evidentemente la propia idea federal denota
coordinacion y colaboracion entre los diversos
ordenes de gobierno ya que por razones 10-
gicas en todo régimen federal coexisten dos
ordenes juridicos diferentes a saber, el federal
y el local, los que por razones de que ejercen
su actividad administrativa sobre el mismo
territorio y para la misma poblacion tienen
necesariamente que relacionarse.

Es de justicia sefialar que en 1960 el recien-
temente desaparecido Maestro Gustavo R. Ve-
lasco desarrollé el tema bajo el nombre *Re-
laciones Administrativas entre la Federacién y

los Estados’”.'" En ella destaca algunos aspec-
g pe

" Velasco, Gustavo R., “"Relaciones Administrativas entre
Federacion y los Estados”. Conferencia en el [tustre v na-
cional Colegio de Abogados, en EI Pensamiento Juridico
de México en el Derecho Administrativa, Ed. Manuel Po-
rria, México, 1962,

tos que aun hoy conservan vigencia y que el
autor plantea en forma de interrogantes, y son
fundamentalmente dos: primero ‘‘cada vez
que se reforma la Constitucion, el gran proble-
ma politico de cudl es el campo de accién pro-
pio del Gobierno General, y cual el gue debe
respetarse a los estados™.

De ahi se plantea el problema de qué “po-
sibilidades de cooperacidon existen entre la
Federacion y los Estados”, para terminar
cuestionando ‘el punto de mas importancia
practica y juridica y debo declarar que el que
me despertd el interés por el tema mas amplio
de las relaciones entre los gobiernos en mate-
ria administrativa, es el concerniente a la posi-
bilidad de que |la federacion administre a través
de los estados... ¢es adminisible dentro de
nuestro régimen constitucional que el Gobier-
no Federal cumpla sus tareas, tanto vale decir
que aplique, que ejecute sus leyes administra-
tivas, no a través de Organos propios, sino de
la actividad de funcionarios y empleados lo-
cales?.”

La poca practica que entonces comporta-
ban la coordinacion y [a colaboracion admi-
nistrativa entre ambos Ordenes de gobierno
hizo que a la fecha en que se expuso el docu-
mento del Lic. Velasco solo citara los ejemplos
de colaboracion impuesta por leyes que exis-
tian entonces, asi encontramos que refiere;
“la Ley Organica del Ministerio Pablico Fede-
ral, previene gue son auxiliares de él y de la
policia Judicial Federal las policias locales,
preventivas y judiciales, de la Repiblica y que
estaran bajo la autoridad y mando inmediato
de aquél (Art. 40, frac. I1l y 3};la Ley Gene-
ral de Poblacién hace de los Ejecutivos locales
y sus dependencias y de los ayuntamientos,
auxiliares de la Secretaria de Gobernacion en
las funciones que a ésta correspondan en el
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Registro de Poblacion e tdentificacién Perso-
nal (Art. 8): el Cédigo Sanitaric también de-
clara auxiliares a todos los funcionarios y em-
pleados que dependan de los Ejecutivos de los
estados o de los ayuntamientos {Art. 7} la
Ley sobre Atribuciones al Ejecutivo en Mate-
ria Economica dispone que para su debido y
eficaz cumplimiento y el de las disposiciones
que de ella deriven, las autoridades locales
prestaran al Ejecutivo Federal la colaboracion
que sea necesaria (Art. 20); en forma parecida,
ta Ley Federal de Cazaexige a las autoridades
locales ¥y municipales que coadyuven con la
Secretaria de Agricultura para el logro de las
finalidades sefialadas en ellas (Art. 7); la Ley
de Estadistica ordena que todo funcionario o
empleado de los gobiernos de las entidades fe-
derativas y de los municipios se considerara
no solamente informador... sino recolectores
y auxiliares permanentemente tratdndose de
cualesquiera estadisticas federales, aunque no
posean cardcter censal, etc. Ahora bien, ése
apegan a la Constitucion estas disposiciones?
¢Estan los funcionarios v empleados locales
obligados a cumplir las leyes generales, a reci-
bir 6rdenes de funcionarios federales, a con-
vertirse en sus auxiliares y colaborar coadyu-

var, etc.”".1?

De la transcripcién de estos ejemplos el
autor citado pasa a sefialar los casos en que a
su juicio se puede validamente “ordenar alos
estados vy a las autoridades y demas elementos
Ipersonaltas que formen parte de sus gobier-
nos’’. A tal efecto cita los casos de la concu-
rrencia constitucional en materia tales como
educacion, salud y vigilancia del culto religio-
50.

12 tbidemn.

Después de estas anotaciones el Lic. Velas-
co aborda el problema del Articulo 120 Cons-
tituciona! en el que se establece que: “los go-
bernadores de los estados estan obligados a
publicar y hacer cumplir las leyes federales™.
E! resto del esfuerzo del trabajo se orienté al
andlisis de esta cuestién gue a nosotros nos
parece mas bien lateral al tema y se perdio la
oportunidad de conocer sus puntos de vista
mas profundos; no obstante, debemos recono-
cer el mérito que tiene el haber planteado el
problema en una dimensidon que estimamos
importante.

Por nuestra parte queremos hacer notar que
en las dos décadas que median de la conferen-
cia aludida y a la fecha, el Estado Mexicano,
ha visto ampliar tareas y atribuciones aunque
justo es reconocer que el proceso empezé
afios antes y fundamentalmente para incre-
mentar facultades al Gobierno Federal, en de-
trimento, en ocasiones de los poderes locales.

Baste sefalar, a guisa de ejemplo y para co-
rroborar la afirmacién anterior, gue los articu-
los 27, 73 y 123 constitucionales —medulares
en la determinacién de competencias entre la
Federacion y los Estados— han sido reforma-
dos 11, 26 y 14 veces, respectivamente, en la
mayoria de |os casos para otorgar nuevas atri-
buciones a los poderes federales; en tanto que
el articulo 124 de la propia Ley Fundamental
que establece la férmula de distribucién de
competencias, no ha sido modificado nunca
desde su incorporacién en el texto de 1917
gue reprodujo su readaccion original de la
Carta Constitucional de 1857 que por primera
vez lo estableci.

El crecimiento del aparato administrativo
federal ha sido de tal magnitud que de “'...Una
ojeada a los incrementos habidos en los alti-
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mos tustros en los recursos humanos y finan-
cieros y en las entidades paraestatales del Eje-
cutivo Federal, nos permitira tener unaidea de
lo que nos espera. En primer caso de 278,000
efectivos que se estimaba existian en 1950;se
pas6 en 1970 a 740,000; a finales de 1975 a
1,400,000 y para 1981 a 2,5600,000. En mate-
ria de presupuesto pablico de 109 mil millones
ejercidos en 1970, se pasdé a 530 mil millo-
nes en 1976 y para 1982 el presupuesto pro-
gramado es de tres billones 285 mil millones
de pesos. En el sector paraestatal el niUmero de
instituciones creci® en proporciones seme-
jantes pues de 151 que existian en 1950, el
namero se elevdo a 262 en 1960, a casi 600 en
1970 v al concluir el sexenio anterior existian

mas de 950 entidades paraestatales”.’3

El crecimiento fue de tal forma importante
que se hizo evidente en la década pasada que
la administracién del Gobierno Federal acusa-
ba una hipertrofia importante de ahi que se
haya decidido por el Presidente José Lopez
Portillo emprender un programa federal de
fortalecimiento del federalismo que incremen-
t6 en forma substancial la coordinacion y con-
certacion entre federacion, estado y munici-
pios, a ta que nos referiremos en seguida.

Esta coordinacidn se viene dando, como an-
tes dijimos, desde la década de 1930; en oca-
siones en relacion con aspectos concurrentes y
en algunos casos y materias que, teniendo
potestad federal, se obligd a los estados a co-
laborar administrativamente en la aplicacion
de las leyes respectivas. Esto determinéd que

13 Gonzilez Paras, José N. “Eficiencia, Responsabilidad v

Productividad en la Administracion Piblica”. Ponencias
|EPES. Modernizacion de la Administracion Pablica.
Ledn, Gto. 16 de marzo de 1982.

los instrumentos de la coordinacion fueran las
leyes federales y los convenios administrativos.

Resulta sumamente importante sefialar que
la coordinacidén y concertacion administrativa
a través de convenios de esta naturaleza habia
sido sugerida desde 1940, por el entonces Par-
tido de la Revolucion Mexicana (hoy PRI).

En efecto, el Segundo Plan Sexenal relativo
al Programa de Gobierno del General Manuel
Avila Camacho, incluia un apartado expresa-
mente dedicado a la "Planeacion y Coordina-
cion de las actividades gubernamentales en las
distintas instancias, en los siguientes términos:

"El Partido de la Revolucion Mexicana Pos-
tula:

I. Que para mantener mejor el régimen fe-
deral establecido por la Constitucion, la ne-
cesaria coordinacion de las actividades del Go-
bierno Federal con las de los Gabiernos lacales
y los Municipios, debe realizarse principal-
mente por medio de convenios que no tiendan
a establecer sistemas rigidamente uniformes
en todo el pais, sino que se adapten a las ca-
racteristicas, necesidades y posibilidades lo-

cales”. 1%

A continuacion analizaremos sucesivamente,
de una parte, los aspectos administrativos, y
de otra, tos econdmicos y financieros en el
contexto de la coordinacion determinada por
ley v la establecida mediante convenios ad-
ministrativos.

14 Partido de la Revolucién Mexicana. Segundo Plan Sexe-
nal, 1940. Partido Revolucionario Institucional. Comision
Nacional editorial, México. 1976, p. 56.
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La Coordinacion Administrativa

Evidentemente la colaboracion administrativa
se da mas que nada en las facultades llamadas
concurrentes; en éstas encontramos los ejem-
plos mas antiguos e importantes que en mate-
ria administrativa podemos sefialar: asi, los
convenios mediante 10s cuales se establecieron
ios Servicios Coordinados de Salud Piblica en
tos Estados se remontan a 1934; la coordina-
cion fiscal preocupd a la administracion fede-
ral desde 1925, fecha en que se celebra la 1a.
Convencidn Nacional Fiscal, cuyo objeto fue
conciliar los intereses fiscales de los gobiernos
federal vy estatales.

Entre las colaboraciones administrativas
que se imponen por ley podemos citar los
casos siguientes:

En materia de salud publica

El Cédigo Sanitario vigente contiene un capf-
tulo especifico sobre coordinaciéon y coope-
racion de los servicios en materia de salubridad
general, que abarca de los articulos 12 al 20
del propio ordenamiento; en él se sefalan las
bases en que se da |la coordinacion y se prevé
{a firma de convenios para ¢l establecimiento
de los servicios coordinados de salud Piblica.

En materia educativa

En esta materia, también de ejercicio concu-
rrente entre |los dos Ordenes de gobierno, se
da igualmente la coordinacion desde hace
tiempo, sdlo que a diferencia de la salubridad

general, en ella encontramos peculiaridades
gue no se dan en otros casos y que son las
siguientes:

Legislacion concurrente. En este apartado
queremos brevemente sefalar que existe al
lado de la Ley Federal de Educacion una ley
de educacion si no en cada entidad federativa
si cuando menos en la mayoria de ellas, no
obstante que el Articulo 30. de la Constitu-
cion establece en su fraccion Vill que “el
Congreso de la Unién con el fin de unificar y
coordinar la educacién en toda la Republica,
expedird las leyes necesarias destinadas a dis-
tribuir la funcion social educativa entre la
Federacion, Estados y Municipios...”

Esta fracciéon implica que debe existir un
solo ordenamiento en esta materia, lo que se
contrapone con lo dispuesto por el Articulo
31 en su fraccion | que sefiala: “‘son obligacio-
nes de los mexicanos hacer que sus hijos 0 pu-
pilos, menores de quince afios concurran a las
escuelas piblicas o privadas para obtener la
educacion primaria elemental y militar, du-
rante el tiempo que marque la Ley de Instruc-
cién Pablica de cada Estado.

Esta falta de concordancia obedece a que la
actual fraccion VI de! Articulo 3o, Constitu-
cional fue reformada en 1934, adicionandose
asi mismo la fraccion XXV del Articulo 73,
sin que se haya privado de la posibilidad de
expedir leyes educativas a los estados del pais.

Insuficiencia de fa Ley Federal Vigente. Una
clara muestra de insuficiencia en el cumpli-
mientc del objeto de la Ley lo constituye que
la Ley Federal de Educacion vigente no alcan-
za el objetivo constitucional de “distribuir la
funcion social educativa’, ya que un solo ar-
titulo, el 29 de dicho texto, se relaciona con
tal fin y sefiala:
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“La Federacion podra celebrar convenios
con los estados y municipios para coordinar
o unificar los servicios educativos”,

Ademas de este articulo otros del propio
ordenamiento facultan a los estados a estable-
cer servicios educativos y a dirigirlos técnica-
mente {articulo 28); a otorgar autorizacion a
particulares para que impartan educacién pri-
marta, secundaria y normal, asi como a reco-
nocer oficialmente los estudios impartidos por
los particulares {articulos 33 y 34).

Coordinacion administrativa en materia edu-
cativa. Podemos afirmar que no obstante lo
preceptuado por la legislacion referida, lo que
hasta la fecha se ha convenido entre la Fede-
racion y los Estados se refiere a materias tales
como unificacién de registro de titulos profe-
sionales y de realizacién del programa de edu-
cacion primaria para todos y no en términos
generales como establece el articulo 3o. de la
carta fundamental,

Lo que en esta materia se da es una real
coincidencia en los términos que sefala el
Maestro Tena Ramirez,'® en el que el sistema
educativo se difurca por una parte en el fede-
ral y por {a otra el estatal, activando sobre el
mismo territorio y la misma poblacién, con
los problemas que esto implica y gue ultima-
mente se han manifestado en forma dramatica.

En materia de asentamientos humanos

Dijimos antes que en épocas recientes se esta-
blecié por reformas a los articulos 27, 73 y

15 Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional,..Op. cit.

115 de la Constitucion Federal, la concurren-
cia de facultades entre la Federacion, Estados
y Municipios sefialandose: “‘en consecuencia
se dictaran las medidas necesarias para orde-
nar los asentamientos humanos y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas y desti-
nos de tierras, aguas y bosques (Art. 27). Para
expedir las leyes que establezcan {a concurren-
cia del Gobierno Federal, de los estados y
municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, en materia de asentamientos
humanos, con el objeto de cumplir los fines
previstos en el parrafo tercero del Articulo
27 de esta Constituciéon’’ {articulo 73, fracc.
XX{X-C).

Ei Articulo 115, por su parte, afiade a lo
anterior la regulacion del fendmeno de las
conurbaciones, indicando la concurrencia de
actividades federales, estatales y municipales
para gque, en el ambito de sus respectivas com-
petencias dicten las leyes, reglamentos y dis-
posiciones administrativas que sean necesarias
para cumplir con los fines, gque en esta materia,
previenen las disposiciones constitucionales
citadas.

La Ley General de Asentamientos Huma-
nos de mayo de 1976, dedica su Capitulo 11
al tratamiento especifico de “la concurrencia
y la coordinacién de autoridades”, estable-
ciendo en el articulo 8o. que:

“Las atribuciones gue en materia de Asen-
tamientos Humanos tiene el Estado vy que son
objeto de esta Ley seran ejercidas de manera
concurrente por las autoridades de los Muni-
cipios, de las Entidades Federativas y de la
Federacion, en el ambito de su jurisdiccion vy
competencias’’.

Previamente, en el articulo 5o. el propio
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ordenamiento legal hace obligatoria la coope-
racion de las autoridades estatales, y a(n de
las municipales, en los siguientes términos:

“Las autoridades de los Municipios, de las
Entidades Federativas y de la Federacién, pro-
veeran en la esfera de sus respectivas compe-
tencias al cumplimiento de los planes corres-
pondientes y a la observancia de esta Ley y las
demas que se dicten conforme a ella. Dichas
autoridades deberdn informar a las superiores
responsables de !a ejecucién de los planes,
cuando alguna dependencia al ejercer sus fun-
ciones, falte al cumplimiento de la presente

12

Ley”,

A este respecto cabe destacar que el campo
por analizar es amplisimo, baste citar, la im-
portancia de determinar la naturaleza juridica
de los planes de desarrollo urbano, la defini-
cion de la autoridad a que corresponde deter-
minar y mediante qué instrumento juridico,
los usos, destinos y reservas del suelo para no
citar algunos temas de la materia.

l.a Coordinacion Administrativa en
Otras Materias

Quisimos en los apartados anteriores referir-
nos en forma explicita a {a coordinacion que
se da en tres materias que por su importancia
son trascendentes para la vida administrativa,
econdmica y social del pais, en este apartado
solo citaremos en forma breve un conjunto de
materias en las gque se da asimismo la concu-
rrencia entre los diferentes Grdenes de gobier-
no, nos limitaremos a aquellas de mayor tra-
dicién juridica.

Poblacion

En el ambito propio de la funcién de gobierno,
y dentro del marco de la Ley General de Po-
blacion, se establece que los Estados y Muni-
cipios deberan colaborar con la Secretaria de
Gobernacion en la vigilancia de la legal estan-
cia en el pais, de los extranjeros que acudan
ante ellos a tramitar algin asunto. (Articulo
28, Ley General de Poblacion),

Recientemente y en forma de convenios de
colaboracion administrativa celebrados entre
los gobiernos estatales y la Secretaria de Go-
bernacidén, se firmé el compromiso por parte
de los primeros de incorporar a partir de este
afno en las actas del registro civil, el ndmero
de clave 0Onica del registro de pablacion, con
lo que se inicia la materializacion de esta fun-
cion gue aparece en la Ley desde 1970, vy
aun desde antes.

Turismo

En materia turistica, existe asi mismo una lar-
ga tradicion de colaboracidon administrativa
para la realizacion de las funciones de autori-
zacion, supervision y vigilancia de la presta-
ciéon de servicios turisticos, en los términos v
modalidades que se sefialan en las respectivas
autorizaciones. Incluso llegaba al extremo de
celebrar convenios en los finales de la década
de 1950 para que una oficina de turismo es-
tatal, ejerciera facultades de la dependencia
federal del ramo, coincidiendo hasta hace
poco tiempo el nombramiento en una misma
persona de delegado federal y responsable
estatal de turismo.
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En idénticos términos la vigente Ley Fede-
ral de Turismo de enero de 1980, posibilita
la celebracion de convenios de coordinacién
coh los gobiernos de los estados y municipios,
en el articulo 12, fraccion XXVI,

La Coordinacion Economica y Financiera

En el apartado anterior, referimos algunos
aspectos de [a coordinacion administrativa y
citamos las bases legales en que ésta se susten-
ta, ahora nos toca exponer el tema de la coor-
dinacién econdmica y financiera que se da
entre fa administracion publica federal v los
estados y municipios por fa otra,

En primer término nos referiremos a aque-
llos aspectos de indole econémico-tributarios
que se traducen en esquemas de coordinacidn
econOmica y financiera, basados en leyes. Ha-
remos luego referencia a los convenios de
coordinacién en materia de inversiones publi-
cas que se traducen en la transferencia de re-
cursos y programas federales a los gobiernos
locales. Por Gltimo referiremos otros aspectos
de coordinacién existentes que pueden reper-
cutiren la economia vy las finanzas locales.

La coordinacién fiscal

Seguramente otro de los expositores de este
dia se habra de referir a {a coordinacion fiscal,
nosotros queremos basicamente toca los as-
pectos juridicos dei tema.

Debemos recordar que en esta materia se
da, como antes lo sefialamos !a concurrencia
constitucional de los tres 6rdenes de gobierno,

en efecto el articulo 31 de la carta fundamen-
tal sefiala:

““Son obligaciones de los mexicanos:

Fraccién 1V. Contribuir para los gastos pd-
blicos, asi de la Federacion como del Estado
¥y Municipio en que residan, de la manera pro-
porcional y equitativa que dispongan las le-

re

yes’’.

Evidentemente gue uno de los aspectos mas
relevantes de cualquier estado federal, lo cons-
tituye la distribucién de los beneficios de la
racaudacién impositiva, el debate se remonta
hasta los famosos escritos del 'federalista”, al
efecto s6lo a guisa de ejemplo transcribiremos
una nota relevante ““una nacién no puede exis-
tir mucho tiempo sin erario. Careciendo de
este apoyo esencial, deberia renunciar a su in-
dependencia, reduciéndose a la triste condicién
de provincia”. En lo referente a cudl era el me-
jor sistema tributario se sefiald “la riqueza de
las naciones se debe a una infinita variedad
de causas... De ello se deduce claramente que
no puede existir una medida comun de la ri-
queza y, por supuesto, ninguna regla general o
fija que permita determinar la capacidad tri-
butaria de cada estado”.'®

En México la discusion sobre lo que a cada
nivel de gabierno le corresponderia del pro-
ducto de la imposicion fiscal, provoco uno de
los debates mas intensos y bellos que generd
el Constituye de Querétaro. El resultado no
obstante fue, como lo sefialara el Ing. Alberto
J. Pani, que “se produjo una carencia de pre-
ceptos constitucionales que delimitan técni-

18 Yamilton Madison Jay. £/ Federalista, 2a. Edicion Ed.
FCE. México. 1957, p. 84.
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camente los diversos campos de imposicion
del Gobierno Federal, de los Gobiernos de los
Estados y de los municipios,... tiene conse-
cuencias anarquicas en el régimen general del
pais y produce indebidas sobreposiciones de
impuestos que lo estorban 0 en algunos casos,
impiden el desarrolio del comercio y de lain-
dustria...”. "’

Estas motivaciones que originaron la prime-
ra convencion nacional fiscal que “pretendia
llegar a un reparto provisional de facultades
entre la Federacion vy las entidades federativas,
mientras la experiencia aconsejaba las medidas
definitivas que deberian adoptarse”.'8

Lo cierto es que la solucion adoptada fue
el enumerar en el articulo 73 en la fraccion
XXIX los diferentes gravdmenes qgue en ex-
clusiva debe cobrar el gobierno federal, aungue
se reconoce explicitamente que del rendi-
miento de algunos de elios debe participar a
los estados. De esta suerte dicha fraccidén no
existia en e! texto original de nuestra Carta
Magna, fueron necesarias sucesivas reformas
de 1921 en adelante para definir el espectro
juridico-tributario del nivel federal, el que sin
embargo no refleja el nimero total de impues-
tos que corresponde en exclusiva al Gobierno

Federal, v.gr. el impuesto sobre la Renta y
otros.

Con la solucién adoptada se redujo el am-
bito fiscal tributario de los estados y munici-

17 Pani, Alberto 1. citade en Manuel Yafiez Ruiz, £f proble-
ma Fiscal en las distintas etapas de nuestra organizacion
polrtica. 111 4 Vols. pp, 203-204.

Ndfez Jiménez, Arturo. Antecedentes y Caracteristicas
del Sistema Nacional de Coordinacion Federal en México.
Trabajo Ingdito.

18

pios quienes vieron paulatinamente reducida
su participacion porcentual en el total de la
carga tributaria que se produce en México.

En 1933, se realizé la Sequnda Convencién
Nacional Fiscal, ésta persiguid como objeto
la participacion de dos ordenes gubernamen-
tales en el impuesto Gnico, asi se sefiald que:
“en los casos en que haya necesidad de que
dos entidades impositivas deriven ingresos de
la misma fuente, encomiéndese la determina-
ciéon de gravamenes a una sola de ellas, reco-
nozcase a las otras una participacion conve-
niente en el rendimiento y establézcase una
colaboracion estrecha entre todas ellas en la
administracion y recaudacion del impuesto’’.1?

La Tercera Convencion Nacional Fiscal se
reunid en 1947, se propuso establecer un sis-
tema en el cual la Federacién y los Estados,
deberian tender a aprovechar un sistema de
coordinacidn que garantizara la uniformidad y
la coherencia del sisterna impositivo federal
con el estatal. De esto se produjo la Ley gue
Regula el pago de Participaciones en Ingresos
Federales a las Entidades Federativas.

De estos antecedentes pasaremos al actual
sistema de coordinacion fiscal que se despren-
de de la nueva Ley de Coordinacién Fiscal vi-
gente a partir de 1980.

Conforme al articulo 1o. de la Ley referida,
esta tiene por objeto: “‘coordinar el sistema
fiscal de la Federacién con los de los Estados,
Municipios y Distrito Federal, establecer la
participacién que corresponde a sus haciendas
pablicas en los ingresos federales: distribuir

19 Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico. Memoria de la

Segunda Convencién Nacional Fiscal. Mexico. 1947.
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entre ellos dichas participaciones; fijar reglas
de colaboracion administrativa entre las diver-
sas autoridades fiscales; constituir los organis-
mos en materia de coordinacion fiscal y dar
las bases de su organizacién y funcionamien-

"

to.

Del objeto anunciado desprendemos 4 ele-
mentos basicos, a saber:

A. Crea el sistema fiscal nacional Coordi-
nando los diferentes fiscos existentes.

B. Sienta las bases para la participacién de
entidades federativas en el ingreso fede-
ral,

C. Fija las reglas de colaboracién adminis-
trativa entre los tres 6rdenes de gobierno.

D. Crea y estructura los organismos de coor-
dinacion fiscal.

Respecto al primer elemento el mismo Ar-
ticulo 20. de la Ley de referencia, establece
que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pa-
blico, celebrara convenios con los Estados que
acepten adherirse al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal. Al hacerlo participaran
en el total de los impuestos federales, en los
términos que se establece en las fracciones |
y H de dicho articulo, los cuales crean el Fon-
do General y el Fondo Complementario de
Participaciones que se integran, el primero
con el 13% del total de ingresos federales por
concepto de impuestos, que se adiciona con
el 0.5% con el objeto de crear lo que se conoce
como Fondo Municipal. Ademas se establece
el 0.37% como fondo financiero complemen-
tario de participaciones, que persigue servir
como vehiculo para eliminar los desequilibrios
regionales existentes.

El mismo ordenamiento, sienta las reglas de
colaboracién administrativa que con motivo

de ta coordinacién deba darse. De esta forma,
el sistema nacional de coordinacién fiscal no
se |limita a una mera transferencia de recursos
sino que se adiciona con la colaboraciéon admi-
nistrativa que se conviene con los estados a fin
de que éstos ejecuten facultades de adminis-
tracion tributaria que en principio correspon-
den al nivel federal.

Es importante mencionar que en virtud de
estos convenios ha sido posible mejorar sensi-
blemente la administracién tributaria.

Por Gltimo, ¢l mismo ordenamiento estable-
ce los diversos Organos que “participaran en
el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento
del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal”.
Dichos 6rganos son la Reuniéon Nacional de
Funcionarios Fiscales; la Comision Permanen-
te de Funcionarios Fiscales y el Instituto para
el Desarrollo Técnico de las Haciendas POblicas
(INDETEC).

Por Gltimo, cabe destacar que 1a misma ley
en estudio establece el procedimiento y las
causas de reclamacion o controversia gue se
pueden dar entre las diversas instancias de
gobiermo que convergen en la coordinacion
fiscal.

La evaluacion del resultado alcanzado por
la coordinacién fiscal, no puede ser visto uni-
camente con la Optica econdmica o de montos
crecientes en las participaciones en impuestos
federales, pues a partir de ese analisis, son evi-
dentes los incrementos en el ingreso de las ha-
ciendas publicas con motivo del actual sistema
de coordinacion, en virtud de que antes sélo
participaban los estados y municipios del ren-
dimiento de algunos impuestos, en tanto que
ahora io hacen del total dei ingreso fiscal fe-
deral,
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No obstante lo anterior, la Optica que debe
utilizarse para hacer la evaluacién referida
debe necesariamente, ser mas integral, esto es,
sopesar hasta donde es conciliable el mayor
ingreso con menos autonomia tributaria como
se entiende aln en el texto del Articulo 31
Constitucional.

Lo anterior se agrava si consideramos que
tal vez el Unico instrumento de politica eco-
nomica —asi sea parcial— con el que contaban
los estados ha sido virtualmente arrancado de
su esfera produciéndose, asi, 1o que un autor
sudamericano calificara como “"una situacion
dramatica, gue va liquidando practicamente la
federacién entre nosotros, y que de ella sola-
mente conserva |0 que tiene de peor, o sea, la
autonomia para el descontrol y desgobierno,
con apelaciones periodicas a la ayuda nacional
y el consiguiente agravamiento de la centra-
lizacion'’.20

* Como podemos apreciar la centralizacion
en ta definicion y conduccion de la politica
tributaria es un fendmeno que es ni reciente
ni exclusivo de nuestro sistema federal; fo que
demuestra, por otra parte, gue adn las conse-
cuencias finales de tal decision no han sido
debidamente exploradas, ni sus efectos poli-
tico-juridicos cabalmente analizados y estu-
diados.

Lo que no puede inducir a hacer una revi-
sion critica del sistema de coordinacion fiscal,
ademas del argumento de la centralizacién tri-
butaria, es el resultado producido hasta ahora
por dos afios consecutivos de su aplicacion,

20 Arino de Melos Franco, Alfonso. “Estudos de Direito

Constitucional”, citado por Jorge Reinaldo Vanossi.
Situacion Actual del Federalismo. Ed. Depalma, B. Aires.
1964.

en los que el abatimiento en la recaudacion
federal ha generado desajustes financieros en
las haciendas publicas de estados y munici-
pios, lo gue aunados a la supresion creciente
de impuestos vy derechos locales los coloca
casi exclusivamente en la misma suerte de la
hacienda publica federat,

Esta situacion no parece ser, a simple vista,
muy congruente con la idea de organizacién
federal que presupone la coexistencia en el
tiempo y en el espacio de dos niveles de go-
bierno. Sin embargo, poco se ha estudiado
este problema que nos parece de fundamental
importancia; convendria pues profundizar en
andlisis y discusion,?!

La coordinacion en la programacion y ejecu-
¢ion de inversiones publicas

Bajo este rubro queremos comprender la coor-
dinacion econdmica que se realiza para trans-
ferir, del gobierno federal hacia los estados y
aun municipios importantes, recursos presu-
puestales y de inversidn que siendo en princi-
pio de responsabilidad, en su ejecucion, de!
gobierno federal, éste fos transfiere por via
de convenio a los poderes locales.

En este apartado, nos referiremos basica-
mente al Convenio Unico de Coordinacion
(CUC) v al Programa de Inversiones para el

21 Véase, sobre el particular a Retchkiman, Benjamin y Gil
Valdivia, Gerardo. E/ Federalismo v la Coordinacion
Fscal. Ed. UNAM. México. 1981, Esta obra resume la
participacién de los autores en el Colequio sobre Federa-
lismo y Coordinacidén Fiscal, organizado por 1a Coordina-
cién de Humanidades y et Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, en noviembre de 1980.
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Desarrolio Rural (PIDER), por considerar
que ambos entrafian los principales instru-
mentos utilizados hasta ahora por el Gobierno
Federal para transferir programas y recursos a
los Gobiernos de {os Estados.

El Convenio Unico de Coordinacion como
instrumento de fortalecimiento del Pacto Fe-
deral fue disefiado por el Presidente José Lo-
pez Portillo, con el fin de transferir programas
de inversion en rubros que por su cuantia y
naturaleza podrian ser realizados en forma
inmediata por los estados, incluso con mejores
resultados. Cabe destacar gue la naturaleza
juridica de tal documento ha sido escasamen-
te estudiada; valga citar entre las excepciones
el trabajo de José Francisco Ruiz Massieu,??
presentado en un Seminario sobre Aspectos
Juridicos de ia Planeacion en México.

Por su naturaleza e importancia el CUC se
ha convertido en el principal instrumento para
realizar la concertacidon de acciones entre los
diversos ordenes de gobierno, en las siguientes
paginas, habremos de estudiar su base juridica,
su objeto y su estructura y un andlisis, aun sea
somero, de los resultados alcanzados en los b
afios de vigencia de este importante medic de
coordinacién intergubernamental.

El Convenio Unico de Coordinacién tiene
su origen en el Acuerdo Presidencial de 2 de
diciembre de 1976, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion del dia 6 del propio
mes y aio, mediante el cual se sentaron las
bases para la firma de estos convenios de coor-
dinacién.

22 Ruiz Massieu, José Francisco. “Naturaleza Juridica de los
Convenios Unicos de Coordinacion’ en Aspectos Juridi-
cos de la Planificacion en México. SPP. Ed. Parria. Mé-
xico. 1981,

fgualmente la Ley Organica de la Adminis-
tracion Publica Federal, vigente a partir de
enero de 1977, en su articulo 22 autoriza al
Titular del Ejecutivo Federal a ta celebracién
de estos convenios, en los siguientes términos:

“El Presidente de los Estados Unidos Mexi-
canos podra convenir con os Gobernadores
de los Estados de |la Federacidn, satisfaciendo
tas formalidades legales que en cada caso pro-
cedan, la prestacion de servicios publicos, la
ejecucion de obras a la realizacion de cualquier
otro propdsito de beneficio colectivo, a fin de
mejorar los servicios, abatir costos y favorecer
el desarrollo econdmico y social de las propias
entidades federativas”.

Por lo que se refiere al CUC surge de la ne-
cesidad de integrar y articular en un solo do-
cumento, medidas o acciones de coordinacion
hasta entonces dispersas en un gran namero
de convenios parciales, celebrados por las di-
ferentes dependencias y entidades de la admi¥-
nistracién publica federal.

La Naturaleza propia del objeto del CUC
ha hecho gue se conciba a este instrumento
como un ‘‘convenio de coordinacién para el
desarrollo”, puesto que no s6lo aglutind con-
venios diseminados, sino que amplid conside-
rablemente los programas y recursos trans-
feridos a los gobiernos de los estados.

La estructura del CUC se ha venido modi-
ficando, en el transcurso de estos cinco afios
que median desde que fue puesto en marcha,
de cuyo anilisis se desprenden, asi mismo, los
resultados que se han obtenido.

La operacién del CUC se inicio en 1977,
con la descentralizacion de programas federa-
les de inversién para obras de infraestructura
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social y econOmica de alcance local, transfi-
riendo recursos y asesoria técnica a los gobier-
nos estatales,

En 1978, el Convenio, ademas de los pro-
gramas mencionados, integrd la participacion
de los estados en la formulacion de las acciones
de ta Coordinacion General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
{COPLAMAR), v se incorporaron esguemas
de coordinaciéon con los sectores agropecua-
rio y pesquero, bajo la forma de compromisos
programaticos y de operacion.

También se modifico la estructura financie-
ra de algunos programas; se establecieron los
criterios y lineamientos de integracién y ope-
racion de los programas, y se convino la rea-
lizacion de estudios de preinversion, que per-
mitiesen orientar de manera mas adecuada
los recursos de inversion.

En los afios siguientes el CUC fue ratifican-
do su caracter de “‘convenio parael desarrollio”
al incluir nuevos programas como e! PIDER,
que por su naturaleza e importancia tratare-
mos en un punto especifico.

Podemos sefialar, a riesgo de ser repetitivos,
que en cinco ahos de operacidon el CUC ha
demostrado ser un importantisimo instru-
mento de coordinaciéon intergubermamental
que ha permitido la transferencia de programas
y recursos a los gobiernos locales, en términos
sin precedentes.

Por lo que se refiere al Programa Integral de
Desarrolio Rural {PIDER), mediante su incor-
poracién a los términos del CUC se ha conver-
tido en Gtil instrumento de transferencia de
recursos mediante la concertacion, dado que
involucra programas diferentes a los del Con-

venio Unico de Coordinacién utilizando, no
obstante, la misma via de convencion admi-
nistrativa.

El PIDER fue creado en 1873 con el pro-
posito de aplicar mayores sumas de gasto pu-
blico, con un enfoque global de! desarrollo de
las comunidades rurales.

A partir de 1980, el PIDER se redefinié
como un programa integral para el desarrolio
de las comunidades rurales, superando su en-
foque original de un simple programa de in-
versiones. lgualmente se incorporé al esquema
del CUC, desde 1981, para elevar ta participa-
cién de los gobiernos de los estados en su ope-
racién.

Los resultados del PIDER son indudable-
mente positivos, a partir del propio afo de
1980, se inici6 el proceso para descentralizar
este programa, transifiéndolo con todo y los
recursos a los gobiernos de los Estados.

El PIDER ha venido ampliando considera-
blemente su cobertura; para este afo tiene
asignado un presupuesto aproximado de 17
mil millones con lo cual se prevé atender las
133 microrregiones gue actualmente tiene en
operacion.

La importancia del PIDER en el esquema
de concertacion y coordinacion econdmica vy
financiera entre la Federacion y los Estados
radica en que se trata de un instrumento que
posibilita la transferencia de recursos a los
gobiernos locales para la atencién de regiones
especificas en el dmbito rural, promoviendo
su derarrollo.

El PIDER ha sido, de esta manera, otra de
las acciones concertadas con los Estados, me-
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diante los cuales se les ha dotado de recursos
para atender problematicas especificas.

Otros Aspectos de la Coordinacién y
Concertacion Econdmica y Financiera

Quisimos, en los puntos antecedentes, a los
casos mas relevantes en que se presenta la
coordinacién y concertacion en sus aspectos
econdmicos y administrativos: el Convenio
Unico de Coordinacién {CUC) y el Programa
Integral de Desarrollo Rural (FIDER}.

No obstante, no se agotan en estos ejem-
plos los casos de coordinacion y concertacion
econdmica y financiera. A continuacion tra-
taremos de referir, asi sea en apretada sintesis,
algunos otros aspectos relativos a este tema.

Coordinacion y concertacion para la planea-
cion econdomica y social

En el marco del ya referido Convenio Unico
de Coordinacion en el que se han venido in-
cluyendo algunas cldusulas al efecto, se han
establecido las bases para conformar un Siste-
ma Nacional de Planeacion que ha sido coor-
dinado vy concertado entre la Federacion y los
Estados.

En este sentido, ia pianeacion econdmica y
social ha contemplado un aspecto importante
de desarrollo regional, mediante el cual se ha
pretendido promover el desarrolio econdmico
y social equilibrado de las diversas regiones
del pais, con el objeto de determinar la cana-
lizacion de recursos presupuestales a aguellas
regiones que sean consideradas prioritarias por

las condiciones de marginacion en que se en-
cuentren.

No obstante, importa advertir que estos tra-
bajos han carecido de apoyo juridico-consti-
tucional especifico, pues hasta ahora |a Cons-
titucion General de la Repuablicaes omisasobre
el particular, al no sefialar las bases que rijan
el proceso de planeacion econdmica vy social,
ni determinar la forma en que deben partici-
par en €l las entidades federativas €, incluso,
los grupos sociales interesados.

En ausencia de esta base constitucional,
tampoco existe Ley secundaria alguna que
regule, en lo particular, el proceso al que alu-
dimos, siendo conveniente referir que en otros
paises, incluso latinpamericanos, existen im-
portantes avances sobre este aspecto.??

Coordinacion y concertacion en materia de
apoyos financieros

Igualmente, el Gobierno Federal ha instru-
mentada diversos mecanismos de apoyo fi-
nanciero a los Estados e, incluso, municipios
del pais a través de la concertacion de créditos
por conducto de instituciones nacionales de
crédito, concretamente el Banco Nacional
de Obras y Servicios Piblicos (BANOBRAS).

En efecto, a través de BANOBRAS se han
canalizado importantes recursos financieros, a
los Estados y Municipios, particularmente

3 Sobre el particular, se recomienda ver el Titlo il de la

Constitucién de Brasil, de 1967, y ¢ Capitulo V. del
titulo 11l de 1a Constitucidn de la Repuoblica de Venezue-
1a, de 1961.
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a estos 0ltimos, 1o que les ha permitido ensan-
char sus capacidades financieras.

Para hacer esto posible, fue necesario modi-
ficar el articula 117, fraccion VIYI de la Cons-
titucion Federal, en abril de 1981, con el
objeto de que se ampliaran los términos de
contratacién de empréstitos, por parte de los
estados del pais,

Por conducto de BANQOBRAS, se han cana-
lizado a los gobiernos locales, importantes re-
cursos crediticios a través, fundamentalmente,
de dos fondos financieros: el Fondo Fiduciario
Federal de Fomento Municipal {F.M.) v el
Fondo de tnversiones Financieras para Agua
Potable y Alcantarillado {FIFAPA}.

La ampliacion de la cobertura crediticia de
estos fondos ha permitido ampliar ios térmi-
nos y montos en la concertacion de créditos.

De igual forma que la hicimos al referirnos
a la coordinacion fiscal, debemos sefalar que
la evaluacién de las consecuencias y resultados
de la coordinacion y concertacion en la pro-
gramacion y ejecucion de programas de inver-
sion pablica {CUC, PIDER, COPLAMAR bési-
camente} no deberd Unicamente tomar en
cuenta aspectos de incrementos financieros, o
del innegable acrecentamiento de la capacidad
de los estados para atender las demandas de
los particulares.

Nosotros creemos que en el caso de la coor-
dinacion fiscal se cuenta con una base juridica,
relativamente extensa, que parte de la ley de
la materia v los convenios firmados con fun-
damento en ella, contandose, asimismo, con
las aprobacicnes de las legislaturas locales de
dichos convenios lo que produce que se incor-
poren fos recursos recibidos a los respectivos

presupuesios de egresos de los estados, lo que
origina una serie de consecuencias juridicas en
la definicion del ingreso-egreso y de las respec-
tivas cuentas publicas estatales.

Por su parte, la transferencia de recursos
por la via no fiscal (CUC, PIDER vy otros), se
realiza mediante la firma de convenios admi-
nistrativos basicamente el Convenio Unico de
Coordinacion, en el que, hasta ahora, no par-
ticipan ni aprueban las legislaturas locales, ni
los recursos recibidos (salvo alguna excepcion}
se incorporan a los conceptos de ingreso-egre-
so, en las leyes de ingreso o presupuesto de
egresa respectivos. Por lo que de dichos recur-
sos no se rinde cuenta publica en los respecti-
vos estados, con las consecuentes irregularida-
des juridicas que esto provoca.

Pensamos que con todo lo importante que
significa la transferencia de recursos financie-
ros crecientes a los estados y adn a {0s muni-
cipios, debera mejorarse el marco juridico
bajo el cual se realiza la concertacion de accio-
nes, dado que las cansecuencias que de ello se
derivan, afectan en forma importante no solo
el ambito juridico de los poderes publicos
sino que en ocasiones puede incidiren laesfera
juridica de los particulares.

El andlisis de la concertacién es un aspecto
sumamente importante, inexplorada ain en
el esquema de un federalismo renovado. Se
trata de una constante en la realidad del pais,
que lo serd aiun mas en el futuro y que, por
elio, su analisis juridico es una tarea que esti-
mamos inaplazable.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Evidentemente el tema de la coordinacidn y
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concertacion de los aspectos administradivos,
econdmicos y financieros no puede agotarse
en unas cuantas paginas; aqui s0lo hemos que-
rido sefialar algunos de los puntos principales
del problema.

Por nuestra parte, creemos que el tema del
federalismo en sus aspectos no meramente
politico-juridicos, sino en su funcionalidad
administrativa, econdmica y financiera es un
venero inagotable de posibilidades para inves-
tigacion en ciencias sociales, en general, y ju-
ridicas, en particular,

Es evidente que las posiciones centralistas
en lo politico, en lo econémico v en lo social,
estan en retirada en todo el mundo, la necesi-
dad de democratizar la vida social vuelve im-
prescindible la necesidad de descentralizar
decisiones y recursos hacia un mayor ndmero
de instancias de poder legalmente constituidas
como son en nuestro sistema juridico los esta-
dos y los municipios.

Hasta ahora los medios de coordinacion y
concertacion han sido fundamentalmente dos:
por una parte, las leyes secundarias como in-
tentamos demostrarlo aqui, y por la otra, en
forma importante ios convenios administrati-
vos signados entre autoridades competentes
para hacerlo.

Esto altimo nos obliga a reflexionar un po-
co en torno a lo afirmado por Karl Loewis-
tein, 24 quien sefialé en un trabajo reciente,
referido a los Estados Unidos de América que:

A Loeweistein. Karl, '‘Reflexiones sobre la Caduquez de la

Constitucion Federal Norteamericana” en Boletin Mexi-
cano de Derecho Comparado. No. 16-17. Enero-agosto
de 1973. Ed. UNAM. Méxica. 1975.

“es urgente constitucionalizar la colaboracidn
entre el gobierno federal y los estados que
hasta el presente ha estado mas 0 menos aban-
donada a las influencias accidentales y fortui-
tas de los grupos de presion y de las sectas
politicas. Los problemas mas urgentes de la
vida cotidiana no pueden ser resueltos ni
siquiera abordados si no se les asocia a la
jurisdiccion federal y a las jurisdicciones par-
ticulares. Es el caso, por ejemplo, de la rege-
neracion urbana, de las mejoras al medio
ambiente .. El procedimiento habitual que
consiste en servirse de los estados como agen-
tes ejecutivos de los objetivos federales lleva
a divergencias importantes tanto en lo que se
refiere a los principios como a su propia apli-
cacion”’,

De una manera general creemos que la an-
terior afirmacidén puede valer para el caso me-
xicano, de ahi que como conclusiones prelj-
minares podemos eshozar las siguientes:

Conclusiones Preliminares

A. La dinamica socioecondmica que ha ob-
servado el pais en la época post-revolucio-
naria ha generado una mayor participacidn
del estado en aspectos econdmicos y finan-
cieros, lo que se ha traducido en la necesidad
de establecer formas de colaboracion entre los
niveles federales y estatales, generalmente por
la via del convenio administrativo.

B. No obstante lo anterior, no se han fijado
aun, constitucionalmente, las bases de coordi-
nacion y concertacibn entre la Federacion y
los Estados; por lo cual es de recomendarse
gque se determine el marco constitucional co-
rrespondiente a esta forma de colaboracién
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administrativa, que en nuestro pafs se da, pre-
ponderantemente, a través de convenios admi-

nistrativos.

C. Lo anterior sugiere, asimismo, la necesi-
dad de analizar e} marco actual de distribu-
cién de competencias, para detectar aquellas
gue pueden ser reabsorbidas por los estados y
municipios. Esto implica una acuciosa revision,
fundamentalmente, a los articulos 3o, 27, 73,
y 115 constitucional y, en forma particular, al
Titulo Quinto de la Constitucion General de
la Replblica, que se refiere a “jos Estados
de la Federacion”’,

D. lgualmente se recomienda analizar con
mayor detenimiento y profundidad el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal en el contex-
to del Federalismo Mexicano, pues como he-
mos sostenido antes, a primera vista no parece
existir la congruencia juridico-constitucional
gue se hace necesaria.

E. Es preciso establecer la base constitucio-
nal que determine la forma y términos en que
los estados deberan participar en la planeacion
econOmica y social, base constitucional que
permitira, ademas, la expedicién de una lLey
sobre la materia que regule a detalle el prace-
so conducente, conciliando la libertad y auto-
nomia estatales ‘'en cuanto a su régimen in-
terior”, con la necesidad de su participacién
en el proceso de planeacion econdmica y so-
cial,

La base constitucional en lo general, v la
ley secundaria, en lo particular, establecerian
aquellos aspectos de la planeacién que habran
de ser atribucion exclusiva de los Poderes Fe-
derales (Legislativo y Ejecutivo), y aquéllos
otros, en los que se dé {a concurrencia com-
petencial de Federacion y Estados y que se-

rian, fundamentaimente, los relativos al desa-
rrollo regional.

F. Finalmente creemos, ¥ asi lo expresamos,
gue no se debe promover el “federalismo por
convenio” que conduce, como ya ha sucedido
en nuestro pais, al centralismo descentraliza-
do, ésto es, a que las decisiones fundamentales
para la vida politica, administrativa, econdmi-
ca vy social del pais se tomen unilateralmente
en e} centro y por autoridades federales, de-
jando tan solo a las autoridades locales la eje-
cucion de estas acciones que, par lo demas, se
determinan a través de convenios administra-
tivos en los que muchas veces se incorporan,
incluso, materias de dudoso caracter conve-
nible, por parte de los estados.

EPILOGO

“La accion de los estados en el funcionamien-
to del gobierno general, a poco que se ordene
y se cultive, serd la fuerza mas poderosa para
asegurar la estabitidad de las instituciones, la
dignidad de los pueblos, la majestad de la na-
cion”’.

Rabasa, Emilio.- La Constitu-
cion y la Dictadura.
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