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Prélogo

PROLOGO

El libro que tenemos el gusto de prologar, que lleva por titulo 200
Afios del Pacto Federal: Significado, Actualidad y Perspectivas, es el resultado
del trabajo colectivo de dieciocho autores especialistas en el
desarrollo histérico del federalismo politico mexicano, asi como en
las dindmicas, siempre tensas y complejas, entre el gobierno federal
y las entidades federativas enmarcadas, de manera constante, dentro
del debate centralismo-federalismo que tiene lugar desde 1824 hasta
nuestros dias.

La variedad tematica que presenta esta obra es amplia; los
trabajos contenidos nos muestran distintas aproximaciones para
comprender, de manera integral, el devenir del Pacto Federal a lo
largo de dos siglos de independencia politica. Esta obra, nos muestra
las diferentes configuraciones y cualidades que ha presentado y
presenta el federalismo mexicano: radical, moderado, centralizado,
descentralizado, vertical, democratico, fiscal, judicial, etcétera. La
obra es también una aproximacion critica y renovadora que expone
a la realidad federal mexicana, nos muestra los aciertos y tropiezos
que tuvo y tiene la Reptblica mexicana, lo cual es algo beneficioso
porque ayuda a conformar una visidon autocritica y necesaria para
los tiempos en que vivimos.

El libro se divide en dos partes, la primera resalta el significado
historico del Pacto Federal y su respuesta ante situaciones extremas
que amenazaban con acciones separatistas tendentes a desintegrar
a la joven nacion mexicana, la cual va perfeccionando su sistema
legislativo federal hasta consolidarse en la Constitucion Politica de
1917; la segunda parte, aborda la complejidad del Pacto Federal a
lo largo del siglo XX y lo que va del XXI, enfatizando la tendencia
y tradicidn histdrica de la centralizacion federal frente a las diversas
identidades regionales que buscan defender su capacidad autonoma;
de la misma forma, observa al intervencionismo federalen la
practica democratica electoral de las entidades federativas,
igualmente los trabajos nos ilustran la tensién existente entre
la centralizacion fiscal y la busqueda de una independencia mas
practica de los tribunales electorales locales; de manera similar,
muestra las actuales aproximaciones tedricas a las relaciones
intergubernamentales que van dando forma a la legislacion federal
con el desarrollo de nuevos conceptos para la comprension de este
fenémeno politico-juridico.
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Finalmente, consideramos que el volumen que aqui presentamos
es una aportacion para la historiografia politica, juridica y social de
México, de ahi que recomendemos ampliamente su lectura.No
menos significativo de resaltar es que este trabajo es fruto del
esfuerzo colaborativo entre el Instituto Belisario Dominguez de la
Cémara de Senadores y 18 intelectuales mexicanas y mexicanos
comprometidos con su nacion.

José Luis Soberanes Fernandez

Investigador del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM



Presentacion

PRESENTACION

En el marco del bicentenario de la conmemoracion del pacto federal,
establecido en el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana y la
primera Constitucion Politica, que reconocio el estatus soberano e
independiente de sus antiguas provincias, la presente obra busca
poner a discusion algunos de los principales temas que atafien a la
actual relacion entre el gobierno federal, los Estados de la Republica
y Sus municipios.

El conocimiento de la historia no es solamente la memoria o
evocacion de hechos y glorias del pasado, ni se trata de evocar cosas
muertas edificadas entorno a un almanaque historico inerte. Todo
lo contrario, es historia viva, pues vale la pena preguntarnos si ha
cambiado el significado que tuvo la adopcion del sistema federal
para las y los mexicanos de principios del siglo XIX, en el México
independiente.

En ese analisis también indagaremos si es vigente para una
sociedad mexicana plural, compleja y heterogénea, en un mundo
globalizado donde la comunicacion ha rebasado el plano de la
ficcion con las redes sociales, pero también donde los tratados
internacionales trastocan sensiblemente lo marcos normativos de los
Estados nacionales y las politicas econémicas alcanzan resonancia e
impacto en practicamente todas las latitudes del planeta.

Hoy més que nunca, lo que somos es expresion de lo que
fuimos y lo que pensamos no deja de verse predispuesto por lo que
se penso hace doscientos afos y este es el caso de la instauracion
del federalismo mexicano, relevante, a pesar del paso de los afios,
para Estados y municipios y los més de ciento veinte millones de
mexicanas y mexicanos.

El federalismo mexicano, como cuerpo doctrinario y como
realidad y experiencia de sus pueblos y comunidades, sin duda, ha
transitado por diferentes fases, cada una de las cuales ha impreso su
sello en lo que hoy se conoce como sistema federal mexicano. Ello
se expresa en diferentes problematicas que demandan soluciones,
las cuales requieren, precisamente, del acuerdo de todos los Estados
fundadores del pacto, pues esta convergencia politica es parte de su
esencia.
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El Estado federal consagrado en 1824 fue un medio parala
solucion de un problema. En consecuencia, es importante
desarraigar aquella vision donde el problema es el sistema federal
mismo y recuperar una donde el federalismo coadyuve en la solucion
de los grandes problemas nacionales.

Por todo ello, el Instituto Belisario Dominguez del Senado de la
Reptblica, ha reunido a grandes especialistas en diferentes materias
para reflexionar en torno a cuestiones esenciales para el Méxicodel
presente siglo, de cara a los inminentes desafios de indole
pandémico, climatico, econdémico, politico, social, entre otros.

Desde luego, como se ha indicado, en aras de repensar el
significado y valor del federalismo decimondnico y su actualidad, el
documento presenta una amplia reflexion sobre el Acta Constitutiva
y la Constitucion.

Asimismo, las y los lectores podran profundizar en temas
indispensables para el diagnostico actualizado sobre el disefio
constitucional del federalismo contemporaneo, en areas como: las
relaciones intergubernamentales de la Administracion Publica
Federal; el sistema y los procesos electorales; el sistema de justicia; el
federalismo fiscal; los desafios del Sistema Nacional Anticorrupcion
y la perspectiva de género en la nueva configuracion geopolitica del
poder en México.

Finalmente, esperamos que el esfuerzo y aportacion de las y los
especialistas sea de su interés.

Senador Miguel Angel Osorio Chong
Presidente del Instituto Belisario Dominguez
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EL ACTA CONSTITUTIVA DE 1824
COMO PACTO FEDERAL

José Barragan Barragan”

INTRODUCCION

La problematica sobre la naturaleza y el contenido del federalismo es
compleja desde el punto de vista doctrinal y hasta violenta en algunas
de sus aplicaciones practicas.

La dificultad parece ser connatural al sistema mismo, pues a pesar
de muchos y buenos estudios en torno a él, no tenemos todavia la
solucion unanime, al problema doctrinal, ni la solucidon pacifica al
comportamiento practico, de validez definitiva.

Se han formulado muchas teorias explicativas del fenémeno del
federalismo: algunas sumamente rigidas y abstractas; otras tienen
mayor apego a la realidad que siempre las desborda.

Los Estados Unidos de América es, en los tiempos modernos, el
primer ejemplo de formacion de un estado federativo por la importancia
de la alianza de las colonias ubicadas al norte de lo que era la Nueva
Espafia; por la admiracion que suscitd la Constitucion, que estas colonias
se dieron; asi como por el papel que desempefio en el movimiento de
emancipacion de las colonias americanas, espafiolas y portuguesas, y
por importante doctrina que se fue generando.

Como ejemplo del valor de esta doctrina tenemos el conjunto
conocido bajo el titulo de El federalista, de gran difusion més alla de las
fronteras estadounidenses; tenemos la obra La democracia en América,
muy tempranamente traducida al espafiol y hecha circular en México;
la obra de Story, de Wilson; de Jellinek, de Jean Dabin, de Kelsen, todos
ellos grandes maestros en el campo de la doctrina del Derecho, quienes
con mayor empeflo se han ocupado en explicar la naturaleza del estado
federativo, entrando en una interesante polémica doctrinal de
extraordinarias y fecundas consecuencias.

Evidentemente, nosotros no vamos a participar en la contienda
dialéctica, sino que s6lo voy a recordar brevemente estas tesis, para que
sirvan de marco de referencia de nuestro estudio, circunscrito
unicamente al intento de caracterizacion del federalismo mexicano,
pensado e instrumentado bajo el principio de crear dicho federalismo

*  Investigador nivel III del Sistema Nacional de Investigadores del Conacyt.

13



14

El acta constitutiva de 1824 como pacto federal

bajo el principio de una forma de gobierno y no bajo una forma de
Estado, que suele ser el centro de discusion y de discordia de la doctrina
federalista.

a. Tesis de las dos soberanias

Ha sido la tesis defendida por Alexis Tocqueville. Consiste en la idea de
que un en un estado federal existen dos gobiernos separados: uno de
estos gobiernos es el que corresponde al gran cuerpo de la Union; y el
otro a cada uno de los estados miembros. Ambos son soberanos, y en
virtud de este principio se trata de explicar las respectivas competencias.'

b. Tesis de la soberania vinica

Esta doctrina, a su vez, se divide en dos actitudes diferentes: por un
lado, quienes piensan que la soberania es un concepto indispensable,
monolitico, y ésta corresponde solo a los estados miembros de la
federacion. Y la de quienes sostienen la misma idea respecto de la
soberania, pero ésta se atribuye tinicamente a la Union y no a los Estados
miembros. Como exponentes de la primera actitud tenemos a Calhoun
y a Seydel; como exponente de la segunda actitud tenemos a Jellinek,
quien define al estado federal, como un estado soberano formado por
Estados no-soberanos.’

c. Tesis de la Unidad Nacional

Se basa en el concepto de nacion, el cual daria unidad indestructible al
estado federal, sobre todo frente al exterior. Y dentro de esta unidad,
cabria apreciar una division nada mas en cuanto al gobierno. Este seria
un gobierno unico, pero cortado o delimitado por la separacion de
competencias, unas ejercidas por los Estados miembros, y otras por la
federacion. Es la tesis defendida por Wilson, quien fuera presidente de
los Estados Unidos.

d. Tesis de la descentralizacion

Seriala que el Estado Federal es un Estado con descentralizacion del
poder publico a favor de los Estados o de entes naturales, quienes
reciben en propiedad ciertos atributos de dicho poder publico, seglin se
expresa Jean Dabin.?

e. Tesis constitucionalista

Es la tesis de Kelsen. Y la fundamenta sobre la distincion de la existencia
de una constitucion general y de dos 6rdenes juridicos distintos, el federal
y el estatal. Estos dos ordenes juridicos, son independientemente, no

1 Véase su obra La democracia en América, México. 1963, p. 77.
2 Véase a Carpizo, Jorge: La constitucion mexicana de 1917. 4a. ed. México, 1980. p. 232 y 233.
3 En su obra Doctrina general del Estado, México, 1946, p. 314 y siguientes.
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existen dependencias de ninguna clase entre si, pero ambos son creados
por la propia Constitucion general, en cuya virtud se establece la unidad
en todo el territorio; en cuya virtud se crean dichos dos 6rdenes; y, en
suma, se crea el propio Estado federal .

Las tesis arriba mencionadas resultan de gran interés. De hecho, han
respondido a planteamientos historicos particulares, como sucedio con la
tesis de Calhoun, quien pretendio justificar la separacion de los Estados
del sur de Norteamérica; la tesis de Seydel, quién traté de defender a
Baviera contra el Reich; y la misma tesis del presidente norteamericano
Wilson. En cambio, otras de estas tesis parecen obedecer mas bien a
exigencias de método, como ocurre en las de Jellinek, Kelsen o el mismo
Jean Dabin.

En todo caso, es éste el contexto filosofico y doctrinal de forzosa
referencia de nuestras observaciones sobre el particular.’

EL FEDERALISMO MEXICANO

La mayoria de los autores mexicanos estudian el federalismo a partir de
alguna o de algunas de las teorias generales hace un momento
mencionadas. Incluso, desconocen ciertos y determinados hechos
histdricos, asi como en contradiccion lisa y llana con lo que dicen ciertos
y determinados articulos de nuestras constituciones.

a. Doctrinas que lo definen como forma de estado

Asi, por ejemplo y sin que constituya una nueva tesis, Jorge Carpizo, en
su libro la Constitucion de 1917 (p. 232 y 233) después de exponer las
diferentes tesis sustentadas sobre la naturaleza del estado federal, pues
dice: primero, que la constitucion crea dos ordenes delegados y
subordinados, pero que entre si estan coordinados: el de la federacion
y el de las entidades federativas; segundo, que las entidades federativas
gozan de autonomia y se otorgan su propia ley fundamental o
constitucion para su régimen interior; tercero, que los funcionarios de
las entidades federativas no dependen de las autoridades de caracter
federal; cuarto, que las entidades federativas deben poseer recursos
econdmicos necesarios para satisfacer sus necesidades; y quinto, que los
Estados intervienen en el proceso de reforma de la constitucion general.

Esta misma opinion se incorpora al libro Derecho Constitucional,
publicado en coautoria con Jorge Madrazo, editado por el Instituto
Federal Electoral (1993), en la cual ratifica su opinion diciendo:

4 En suobra La teoria general del Estado, México, 1965, p. 262.
5 Véase en su obra citada, p. 239 y 240.
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El articulo 40 constitucional expresa que México es un Estado federal y que
dicho Estado esta constituido por Estados libres y soberanos; pero unidos
en una sola Federacion. La tesis que asienta nuestro precepto constitucional
es la teoria de Tocqueville, es decir, la cosoberania: tanto la Federacion
como los Estados miembros son soberanos.*

A continuacion, dichos autores se refieren a las contradicciones aparentes
(“parece”) entre el articulo 40 y el 39: ya que el primero admite la teoria
de la cosoberania; mientras que, en su opinidn, el segundo articulo (el
39) la rechaza, al precisar que nada mas hay una soberania y es la que
reside en el pueblo.

(Como resuelven los autores citados esta contradiccion? Muy sencillo:
concluyendo en que las entidades federativas no son soberanas sino autonomas.
Mas adelante los autores completan su planteamiento asegurando que
La regla para la distribucion de competencias en el Estado federal mexicano sigue el
principio norteamericano.”

Una idea parecida se encuentra en el libro Derecho Constitucional, ahora
escrito por Jorge Carpizo y Miguel Carbonell (2003), edicion conjunta
de Editorial Porraa y Universidad Nacional Autonoma de México, en
el que leemos la siguiente interpretacion del articulo 41 constitucional:

De este articulo claramente se desprende que las entidades federativas no

son soberanas sino autonomas, y que existe una division de competencias

entre los dos 6rdenes que la propia Constitucion, norma suprema, crea

y que le estan subordinados: el de la Federacion y el de las entidades

federativas. La nota caracteristica del Estado federal, que acepta el articulo

41, es la descentralizacion politica.®

En la obra Constitucion, reforma constitucional y fuentes del Derecho en México,
que tenemos a la vista en su quinta edicion, Miguel Carbonell (2004)
reitera la opinién que ya conocemos y que comparte con Jorge Carpizo,
al decir que el federalismo, que sin duda es una forma de Estado dificil de mantener,
es una opcion natural para un pais como México.’

José Gamas Torruco, por citar otro ejemplo, estudia al federalismo
también bajo la forma de Estado. En su libro Derecho Constitucional
Mexicano (2001), le dedica el capitulo séptimo al estudio de la Forma
de Estado, en donde examina la teoria del Estado federal, a partir de
la pagina 239. En dicho capitulo habla del modelo de desagregacion
(México) en las paginas 253 y 254.

Véase en su libro Derecho Constitucional, ya citado, la p. 91.
Véase la misma obra citada.

La cita se encuentra en la pagina 42 de la obra mencionada.
La cita se encuentra en la pagina 118 del libro mencionado.

Nojio RN No N
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b. El Acta constitutiva lo definio como forma de gobierno

Las anteriormente mencionadas, son opiniones muy personales, que
sencillamente resultan contrarias a ciertos y determinados hechos
historicos lo mismo que a ciertos y determinados enunciados del Acta
Constitutiva de 1824 y de nuestras constituciones federalistas.

1. Sobre los hechos historicos

Quienes opinan que la constitucion es la creadora del Estado federal
mexicano, primero no nos aclaran cudl de las constituciones mexicanas
es la que cred dicho Estado federal.

—(Acaso fue la vigente de 19177

—Probablemente diran que no, porque antes de esa constitucion ya
existia dicho Estado Federal.

—¢Acaso fue la de 18577
—Probablemente diran que tampoco, porque antes de esta
constitucion ya existia el Estado federal mexicano.

—(Entonces cual es la constitucion creadora del Estado federal
mexicano?

—Probablemente ahora diran que la constitucion que crea al Estado
federal mexicano fue la del dia 4 de octubre de 1824, la primera
constitucion del México independiente.

—Pero esta constitucion, tampoco cred el federalismo mexicano,
porque dicho federalismo empez6 a tener vida desde el momento en
que se firma el Acta Constitutiva de los Estados Unidos Mexicanos del
31 de enero de 1824 por los diputados representantes de los 19 Estados
que, previamente a la firma, ya estaban formalmente constituidos en
Estados libres independientes y soberanos.

La firma de esta Acta Constitutiva es un hecho historico, no sélo
formal o como documento formal, que fisicamente se custodia en el
Archivo General de la Nacion, perfectamente conocido por nuestros
maestros y especialistas; sino que ademas confirma la existencia real de
los 19 Estados, que firman dicha Acta.

Todavia tenemos que destacar que cada uno de los textos
constitucionales mexicanos son hechos reales. Esto es, tienen existencia
propia, y tienen el valor juridico, que esos mismos especialistas le
reconocen a la constitucion, independientemente de las opiniones que
los lectores (los constitucionalistas) puedan formarse de su lectura.
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2. Sobre los enunciados

Como lo he narrado en el libro Historia Constitucional del Federalismo
Mexicano, editado por el Senado de la Republica y Tirant lo Blanch
(2016), todos los documentos constitucionales americanos (de las que
eran colonias de Espafia), que hablan del federalismo concuerdan en
decir que lo federal es una forma de gobierno, sin que ninguno de estos
documentos diga que lo federal es una forma de Estado. Entre nuestras
constituciones, el Acta constitutiva de 1824 y las constituciones de 1857
y 1917, asi es como se expresan:

El articulo 5 y 6 del Acta Constitutiva:

Art. 5. La nacién mexicana adopta para su gobierno la forma de republica
representativa popular federal.

Art. 6. Sus partes integrantes son estados libres, soberanos e independientes
en lo que exclusivamente toque a su administracion y gobierno interior,
seglin se detalle en esta acta y en la constitucion general.

El texto vigente de 1917, que reitera lo dicho por la constitucion de 1857
indiscutiblemente insiste en que lo federal en México es una forma de
gobierno, segin el rubro del capitulo I del Titulo Segundo y el
enunciado del articulo 40, los que transcribo:

TITULO SEGUNDO
CAPITULO I

De La Soberania Nacional y de la Forma de Gobierno

Articulo 39.

Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica
representativa, democratica, laica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.

Lo federal en México, mas alla de lo que diga la perversidad, es una
forma de gobierno, mediante la cual se crean dos érdenes diferentes
para el ejercicio del poder de soberania. A saber, el orden federal (o
Federacion) y el orden de las entidades federativas (régimen interno de
cada Estado).

El Estado mexicano comprehende por igual, como lo indica el
articulo 3, en relacion con el articulo 42 y 43 del texto constitucional
vigente, tanto a la Federacion como a los Estados, Ciudad de México
y Municipios. La Federacion, en palabras del articulo 42, fraccion I,
es lo que une o “integra” a las entidades federativas; la Federacion es
una creacion del Derecho, como muchas otras entidades (las empresas,
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las sociedades civiles, etcétera, creadas mediante sus respectivas actas
constitutivas). Y eso es precisamente lo que significa el Acta Constitutiva
de los Estados Unidos Mexicanos del 31 de enero de 1824.

SU PERMANENTE VIGENCIA

En mi opinidon, mas alla de las expresiones coloquiales, mediante las
cuales decimos que la constitucion vigente es el Pacto de Uniodn, en los
hechos y formalmente, el verdadero Pacto fundacional sigue siendo el
documento firmado el 31 de enero de 1824 y denominado, precisamente
Acta Constitutiva de los Estados Unidos Mexicanos; y sigue estando
vigente, porque dicha Acta fue y sigue siendo un Acta fundacional del
Federalismo mexicano y fue y debe seguir siendo considerada la base
de la primera y de las ulteriores constituciones federalistas de México.

a. Sobre el cardcter fundacional del Acta

La mayoria de los autores que han trabajo el tema, no parecen aceptar
que dicha Acta sea fundacional del Federalismo mexicano, porque
anteponen sus opiniones personales a los hechos historicos. En este
particular, parecen negar el valor historico del Acta, diciendo que, en
la fecha en que se firma el Acta, no habia Estados libres independientes
y soberanos ni de hecho ni de Derecho y que, en consecuencia, el
Federalismo mexicano es creado por la propia Constitucion.

Sin embargo, los acontecimientos y los documentos historicos,
generados a partir del Acta de Casa Mata (febrero de 1823) y hasta
el dia 31 de enero de 1824 indican otra cosa, tal como su servidor ha
tratado de mostrarlo en varias de mis publicaciones como es el libro
Introduccion al federalismo Mexicano, editado por la Universidad Nacional
Autonoma de México (1978); y el mas reciente Historia Constitucional del
Federalismo Mexicano, editado por el Estado de la Republica y la empresa
Tirant lo Blanch (2016).

Ahora nada mas repetiré que tuve la honra de tener en mis manos los
originales del Acta y de la Constitucion y la autorizaciéon para ser
incorporados al libro Croénicas del Acta Constitutiva de 1824 (tomo I)
y Croénicas de la Constitucion de 1824 (tomo II y III), conmemorando
el Sesquicentenario de la Republica Federal y el Centenario de la
Restauracion del Senado, edicion de la H. Cémara de Diputados,
Meéxico, 1974. Y consta que ambos originales fueron firmados por sus
respectivos representantes, indicando, después de la firma, el Estado
que cada firmante estaba representando.

Creo que no sobra indicar también que ambos documentos fueron
jurados por los habitantes de aquella Republica Federal en
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sus respectivos momentos historicos, el documento fundacional de
esta Republica a partir de su aprobacion el 31 de enero de 1824; y el
documento constitucional a partir de su aprobacion el 4 de octubre de
1824. Asi, por ejemplo, las actas levantadas con motivo del Acta fueron
remitiéndose al mismo Congreso, dejando el respectivo testimonio,
como el que se recibe durante la sesion del dia 20 de mayo del mismo
afio de 1824, al recibirse un oficio, ahora se transcribe:
remitiendo los documentos que acreditan haber prestado el juramento de
observar el Acta Constitutiva los pueblos y las corporaciones siguientes:
el de Huisquilucan, el de Temoloya, el de Atitalaguia, el de Cuatepec, la
ciudad de Toluca y la Villa de Chilapa, el pueblo de Sta. Fe, la Villa de
Coyoacan, la ciudad de Lerma, el pueblo de San Esteban Tepetlispa, el real
de Cosala, el pueblo de Mazatlan (sic), el de San Agustin Logicha, el de
San Juan Bautista Tepipac, el de San Guillermo Tololapan, el de San
Agustin de las Cuevas, la Aduana de la ciudad de Toluca, la milicia civica
de Tulancingo y la tropa del mismo pueblo."

b. Sobre la aplicacion permanente de uno y otro texto

En los hechos, tenemos varios y diferentes testimonios de que uno y otro
texto, esto es, el Acta Constitutiva y la Constitucidn se aplican como la
unica Constitucion Politica de la Republica.

Ante todo, recordemos que el articulo 163 de la propia Constitucion
de 1824 dispuso que todo funcionario, antes de ocupar su encargo, debia
jurar tanto el Acta como la Constitucion. Dice textualmente:

Art.163. Todo funcionario publico sin excepcion de clase alguna, antes de

tomar posesion de su destino deberd prestar juramento de guardar esta
Constitucion y el Acta Constitutiva.

Se jura uno y otro texto. Y asi las memorias oficiales nos dicen que se
aplica igualmente uno y otro texto. Veamos.

La primera Memoria fue leida durante la sesion del dia 3 de enero en
la Camara de Diputados y el dia 4 del mismo mes en la de Senadores.!!
El Secretario es Miguel Ramos Arizpe y dice en lo conducente, al tratar
sobre la administracion de justicia en el Territorio de Tlaxcala: En e/

de Tlaxcala se administra la justicia por las leyes anteriores al Acta y Constitucion
federal...'?

En otra Memoria, de 1829, firmada por Espinosa de los Monteros'3,
al referirse a la administracién de justicia en el interior de los Estados,
recuerda:

10 Véase en su Diario, ya citado, p. 95.

11  Esta Memoria fue impresa por la Imprenta del Supremo Gobierno, sin fecha de edicion.
12 Ibidem. p. 5-6.

13 Véase en la version impresa por la Imprenta del Aguila, México, 1829.
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En esto la autoridad de los supremos poderes generales, tendra que
ejercerse, o bien su vigilancia de las reglas, prevenciones y obligaciones
a que el Acta Constitutiva y Constitucion dispusieron se sujetase en los
Estados y Territorios de la Federacion..."

En la Memoria de 1832, el propio Espinosa de los Monteros, al hablar
de los asuntos mercantiles afirmaba:
Entonces con toda propiedad podra decirse que se llena al pie de la letra
aquel articulo del Acta Constitutiva que dice: Ningin hombre sera juzgado
sino por leyes dadas y tribunales establecidos antes del acto, por el cual se
juzga.”
Miguel Ramos Arizpe firma la Memoria de 1833y en ella recuerda
como la Nacién mexicana tuvo la suerte de ser formada y educada bajo
las maximas de la Religion, la que:

adopté como suya exclusivamente en su Acta Constitutiva y en su
Constitucion Federal."”

Veamos un ultimo ejemplo, que trac la Memoria del afio de 1835, firmada
por el ministro Iturbide.'® En esta Memoria se anexa el Reglamento de
su Secretaria: pues bien, el articulo 1 de este Reglamento sefiala como
segunda atribucion de esta Secretaria:
Segunda: La expedicion de los reglamentos, decretos y 6rdenes que sean
necesarios para el mejor cumplimiento de la Constitucion, Acta Constitutiva
y leyes generales.."”

Por su lado, el Proyecto del Acta de Reformas, en su punto III, dice:
III. Que el Acta Constitutiva y la Constitucion federal, sancionadas en 31

de enero y 4 de octubre de 1824, forman la unica Constitucion Politica de
la Republica.”

c. Sobre la permanente vigencia de los principios contenidos en el Acta

No son muchos los principios fundamentales y de permanente vigencia
que contiene el Acta Constitutiva. A saber, ademas del principio de
independencia para siempre de Espafia y de cualquiera otra potencia del
articulo 2; asi como del principio relativo a la religion de Estado del
articulo 4, tenemos el principio relativo a la soberania de la nacion del
articulo 3, cuyo enunciado se mantiene en lo esencial en el articulo39
de nuestra Constitucion vigente y el principio relativo a la formade
gobierno que se encuentra en los articulos 5 y 6, cuyos enunciados,

14 Ibidem. p. 1.

15 Véase en su version impresa por la imprenta del Aguila, México, 1832. La cita, en p. 14 y 15.

16  Véase la version impresa por la imprenta del Aguila, México, 1833.

17 Ibidem.p. 11.

18 Véase la version impresa, publicada en la imprenta del aguila, México, 1835. La citaen p. 35.

19 Ibidem. Primer Anexo de esa misma Memoria.

20 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1979. 10a. edicion.
Editorial Porrtia, S.A., México, 1981. p. 468.
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en lo esencial, se mantienen en el articulo 40 de mismo texto ahora
vigente. Ahi estan vigentes, insisto, como principios fundacionales
fundamentales y de permanente vigencia.

d. Importancia de la soberania de los Estados

La soberania es un elemento esencial de los procesos historicos
federalistas. Estos procesos pueden iniciarse por entidades, que se
reconocen entre si en términos de igualdad. Por ejemplo, los Estados de
Centro América, Guatemala, Honduras el Salvador, Nicaragua y Costa
Rica primeramente se unieron a las provincias de la Nueva Espafia
para formar un Imperio bajo lo dispuesto en el Plan de Iguala y en los
tratados de Coérdoba, toda vez que enviaron a sus diputados al llamado
Primer Congreso Constituyente Mexicano de 1822. Posteriormente,
habiéndose separado de México, intentaron formar una federacion, a
partir de su condicidon de provincias. Se retinen y toman el acuerdo
mediante el cual se aprobaron las asi llamadas Bases constitucionales de las
Provincias de Centroamérica del 17 de diciembre de 1823, cuyo articulo 2 y
articulo 3, dicen que su federalismo es una forma de gobierno; y que en
lo sucesivo las provincias se denominaran Estados libres independientes
y soberanos.

Art. 2. La forma de gobierno de las provincias unidas de Centroamérica es

la republicana representativa federal.

Art. 3. La denominaciéon de estas provincias en lo sucesivo: Estados

federados de Centroamérica.?!

Estos enunciados luego pasan al texto constitucional de la Federacion
de Centro América en los términos siguientes:
Articulo 8°. El gobierno de la Republica es popular, representativo, federal.
Articulo 9°. La Reptiblica se denomina: Federacion de Centro América.
Articulo 10°. Cada uno de los estados que la componen es libre
independiente en su gobierno interior; y les corresponde todo el poder que
por la constitucion no estuviere conferido a las autoridades federales.
En la region del llamado Reino de la Nueva Granada tenemos iguales
ejemplos al de la Federacion Centro Americana. Incluso tenemos el
Acta de la Federacion de las Provincias Unidas de Nueva Granada del
27 de noviembre de 1811, en cuyo articulo 1 se dice que el titulo de esta
confederacion serd: Provincias Unidas de la Nueva Granada; y en su
articulo 6, leemos:

Articulo 6. Las Provincias Unidas de la Nueva Granada se reconocen
mutuamente como iguales, independientes y soberanas, garantizandose

21 En Herrarte, Alberto, Constituciones federales de Centroamérica, Guatemala 1971, p.11.
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la integridad de sus territorios, su administracion interior y una forma de
gobierno republicano.

Lo mismo ocurre con el Acta de formacion de una federacion entre las
provincias de Mariquita, Mérida, Cumana, Barcelona, Barifias, Trujillo
y Caracas. Se trata de un texto muy extenso, pues consta de 228. Y hacia
el interior de esta Acta se habla de provincias, a las que el Gobierno de la Union
les garantiza la forma de gobierno republicano, en palaras del articulo 133, asi como se
afianza a las mismas provincias su libertad e independencia reciprocasen la parte
de su soberania que se han reservado, en palabras del articulo 134.%

El movimiento federalista mexicano sigue exactamente el ejemplo
de las provincias del Reino de la Nueva Granada, lo mismo que el
ejemplo de las provincias centroamericanas, pero empujadas por hechos
historicos diferentes, particularmente el hecho de haberse negado el
Primer Congreso Constituyente Mexicano, una vez que fue reinstalado
el dia 7 de marzo de 1823, a emitir una ley nueva convocando a la
eleccion de representantes de un nuevo Congreso Constituyente.

En efecto, ante esta negativa, varias diputaciones provinciales como
la de Yucatan, la de Oaxaca y la de Jalisco, iniciaron sus respectivos
movimientos para irse proclamando en Estados libres independientes
y soberanos, aceptando la posibilidad de unirse, pero bajo la forma de
una federacion.

Esto es lo que se dice en el Acta de la Junta General de las
Corporaciones, Jefes y Electores de Partido de la Provincia de Yucatan,
pues leemos en esta Acta lo siguiente:

Fundados en las mas enérgicas y poderosas razones, se constituya desde este
mismo dia en Republica Federada esta provincia bajo las bases siguientes:
que Yucatan jura, reconoce y obedece al Gobierno Supremo de México
siempre que sea liberal y representativo, pero con las condiciones que
siguen: que la union de Yucatan sera la de una Republica federada y no
en otra forma, y por consiguiente tendra derecho a formar su constitucion
particular y establecer las leyes que juzgue convenientes a su felicidad.*

La provincia de Oaxaca, en otro documento, publicado igualmente en
Aguila mexicana, su Junta Superior Gubernativa tomo, entre otras, las
siguientes determinaciones:

2. En orden a su soberania, la ejerce exclusiva y federadamente;

22 Orlando Melo, Jorge Documentos constitucionales colombianos, 1810- 1815, publicacién del Centro
de Historia Honda, Bogota, Colombia, 2014, p. 50.

23 Véase en la misma obra, p. 111.

24 Este documento fue publicado en el periddico Aguila Mexicana del 21 de junio de 1823.
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9. Las provincias que emanen de México, ya no regiran, y a los actuales
diputados que alli residen, se les mandara orden para que se retiren sin
abonarles dietas por el tiempo de su demora voluntaria.

Las provincias de San Luis Potosi, Querétaro, Guanajuato y la de
Valladolid, segin el documento que recoge el mismo periddico Aguila
Mexicana del dia 23 de julio de 1823, tuvieron a bien reunirse en Celaya
proclamando que la opinion de las cuatro provincias es que se las constituya en
Republica federada, en los términos que el futuro congreso determine.

Tal vez el ejemplo mas explicito de constituirse en Estado libre
independiente y soberano, con independencia de si se forma o no
se forma una republica federada, sea la proclama de su Diputacion
Provincial de Jalisco, que publicita y divulga el dia 21 de junio de 1823
como Manifiesto, que hace la Diputacion Provincial del Estado Libre de Jalisco del
derecho y conveniente de su pronuncia miento en Republica Federal, al mismo
tiempo que aprueba su Plan Provisional de Gobierno.

En el Manifiesto se expresa con mucha dureza y determinacion
la clase de federalismo que Jalisco podria aceptar. Primero dice que
rechaza la posibilidad de constituirse en una republica central, que
caracteriza de la siguiente manera: una republica central, dice:

Es aquella que hace de muchas provincias un estado indivisible, cuya
metropoli se encarga del derecho de regir a todas. Es una republica que
ejerce en un centro todas las funciones de la soberania, que une
indivisiblemente a todas las provincias por el sacrificio total que hace de si
misma cada una de ellas a toda la grande comunidad. Es aquella que hace
de las provincias un interés inico, de suyo vasto y complicado, junto con
una unioén compacta en todos los ramos de la administracion.”

Luego expresa lo que entiende o debe entenderse por una republica
federativa. Dice:

Es aquella que constituye a cada provincia en un estado independiente,
que toma sobre si el derecho particular de hacer su prosperidad y fortuna;
es aquella que deja separadas a cada provincia en el goce de todos sus
bienes y derechos privativos, los compromete en cuanto estado federado, a
no ejercer sino de comun consentimiento ciertos atributos de la soberania,
sobre todo los que conciernen a su defensa mutua contra los enemigos de
fuera; es aquella que constituye a cada provincia arbitro y seflora de sus
intereses particulares, y sujeta a las demas en los intereses que a todas
competen. Es decir, es un conjunto de estados perfectos, tan estrechamente
unidos, que no hacen mas que un solo cuerpo con respecto a las cosas que
les interesen en comun, aunque cada uno de ellos conserve, por otra parte,
una soberania plena e independiente de los otros.*

25 Véase en el mismo Manifiesto, p.13 y 14.
26 Ibidem.
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En todo caso, esos ciertos atributos de la soberania, ejercitables de comun
acuerdo, no afectarian los siguientes extremos, segun el Manifiesto: se
repugna la uniéon compacta en todos los ramos de la administracion.

Tampoco debera haber intromision en materia de nombramientos
para cargos publicos y los mismos cargos militares y toda clase de
dignidades, honores y distinciones. Pues Jalisco quiere disponer de todos los
empleos sin distincion.

Tampoco acepta la intromision en materia hacendaria, porque dice:

Guadalajara quiere quedar duefia de sus rentas publicas, para

conocerlas, arreglar su administracion y aligerarlas. La federacion no

podra absorber los tesoros de las provincias, como una propiedad.

En concordancia con estas expresiones, el articulo 3 dice textualmente:
Articulo 3. El Estado de Xalisco es libre, independiente y soberano de si

mismo, y no conocera otras relaciones con los demas estados o provincias
que las de fraternidad y confederacion.”’

La dureza de este Manifiesto, asi como de los términos en que se redacta
dicho Plan concuerdan con la firmeza y la determinacion de las milicias
de la Provincia de la Nueva Galicia salieron a cerrarle el paso a las
tropas que enviaron desde el “Centro”, para someter la “rebelion” de
esta Provincia, primero queriendo invadirla por al lado de Colima; y
después entrando por el lado de Guanajuato.

Desde luego, sobra advertir que las exigencias de esta clase de
proclamas se hicieron valer también durante los debates de que fue
objeto dicho Proyecto de Acta, por los diputados electos por las
provincias proclamadas a favor del federalismo. Inclusive, llegaron a
decir que traian poderes limitados para sélo el efecto de constituir una
republica federativa. Este debate comenzo desde la etapa de aprobacion
de dichos poderes. Y se extendi6 al debate de que fue objeto el principio
de la soberania del articulo 3; asi como al debate de que fueron objeto
el articulo 5 y el articulo 6, cuyos enunciados voy a transcribir:

Art. 3. La soberania reside radical y esencialmente en la nacion, y por lo

mismo pertenece exclusivamente a ésta el derecho de adoptar y establecer

por medio de sus representantes la forma de gobierno y demas leyes

fundamentales que le parezca mas conveniente para su conservacion y

mayor prosperidad, modificandolas o variandolas segin crea convenirle

mas.

Art. 5. La nacion adopta para su gobierno la forma de republica
representativa popular federal.

27  Enla Coleccion de Leyes, Ordenes y Decretos, expedidos por los supremos poderes del Estado de Jalisco. t. 1.
40.

25



26

El acta constitutiva de 1824 como pacto federal

Art. 6. Sus partes integrantes son estados libres, soberanos e independientes
en lo que exclusivamente toque a su administracion y gobierno interior,
segun se detalle en esta acta yen la constitucion general.

La discusion fue extensa y acalorada, porque, por un lado, se defendio,
sin concesiones, la conveniencia de establecer una reptblica centralizada
fuertemente, entre otras razones, por la necesidad enfrentar una nueva
invasion de Espana. Mientras que, por otro lado, se defendi6 la
preferencia de crear la republica federativa.

Bien, ante la imposibilidad de recordar aqui, por falta de espacio, los
detalles de este interesante debate, que yo he estudiado en varios otros
libros, si quiero terminar este breve trabajo, mostrando los detalles de
las votaciones que recayeron sobre el articulo 5 y el 6.

Primero, se voto el que los Estados fueran libres e independientes,
aprobandose uno y otro vocablo por 63 votos a favor, y 7 votos en contra
de los diputados Paz, Lombardo, Becerra, Bustamante José Maria,
Ibarra, Mora y Mangino: todos ellos diputados mexicanos, a excepcion
de Mangino, que es poblano.

Segundo, se puso a votacion el término de Estados soberanos. Ahora
votaron a favor 41 diputados, cuyos nombres son: Marquez; Marin;
Barbabosa; Sierra; Solorzano; Covarrubias; Izazaga; Vélez; Aldrete;
Romero; Llave; Canedo; Uribe; Godoy; Vazquez; Gémez Farias;
Guerra J.; Huerta; Vargas; Ramos Arizpe; Hernandez Chico; Gordoa;
Ahumada; Arriaga; Copea; Gordoa L.; Gonzdlez Angulo; Jullie;
Morales; Sanchez; Tarrazo; Rejon; Argiielles; Garcia; Gasca; Paredes;
Reyes; Rodriguez; Elorriaga; Valle; Envides; y votaron en contra
18 diputados, cuyos nombres son: Martinez; Vea; Gama; Gonzalez
Caralmuro; Espinosa; Zaldivar; Tirado; Mier; Gomez Anaya; Becerra;
Robles; Cabrera; Berruecos; Bustamante José Maria; Escalante; Ibarra;
Jiménez; Mora; Mangino; Guerra D.J.B. Raydén; Paz; Osores;
Castorena; Patifio; Moreno; Lombardo; Castillero.

Para empezar, existe plena unanimidad acerca de los términos de
libres e independientes, que fueron aprobados por 63 votos, con siete en
contra. Reprobaron, Paz, Lombardo, Becerra, Bustamante José Maria,
Ibarra, Mora y Mangino: todos ellos diputados mexicanos, a excepcion
de Mangino, que es poblano.

En cambio, el término de soberanos suscitdé mayor division: 41
votaron a favor y 28 en contra. De los 28 contrarios, 18 son diputados
mexicanos y poblanos (12 mexicanos y 6 poblanos). La lista de los 28
es como sigue: Martinez; Vea; Gama; Gonzalez Caralmuro; Espinosa;
Zaldivar; Tirado; Mier, Goémez Anaya; Becerra; Robles; Cabrera;
Berruecos; Bustamante José Maria; Escalante; Ibarra; Jiménez; Mora;
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Mangino; Guerra D.J.B. Ray6n; Paz; Osores; Castorena; Patifio;
Moreno; Lombardo; Castillero.

Seglin se aprecia, estas dos votaciones son muy explicitas. Las
votaciones mayoritarias son las de los diputados de las provincias que se
proclamaron libres independientes y soberanas meses antes de que se
instalara este Segundo Congreso Constituyente, el cual inicia sus juntas
preparatorias el dia 30 de octubre de 1823. En cambio, las votaciones
minoritarias son de los diputados de aquellas provincias que siempre
rechazaron la forma federativa.

Este debate, que terminé con las votaciones arriba resefiadas, es muy
rico en doctrina. De hecho, aunque ahora nadie parece querer leerlo,
pues prefieren, incluso, malinterpretar el enunciado del articulo 40
ahora en vigor, ya habla de la tesis de las dos soberanias, una parael
Estado Federal y la otra para los Estados miembros, tesis atribuidaa
Tocqueville, cuyo libro aparece en Paris hasta el afio de 1835; y frente
a la teoria de la soberania tUnica, rigida, indivisible, indelegable,
atribuida a Rousseau, se impuso la teoria de la soberania elaborada por
las Cortes espafiolas de Cadiz, aplicando la doctrina de una soberania,
cuyo ejercicio puede ser delegable, por ejemplo, a cada uno de los tres
poderes del orden federal y a cada uno de los tres poderes del orden
interno de cada Estado miembro, que es lo que ahora mismo dice el
articulo 40 de nuestra Constitucion.
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PROPUESTAS CONSTITUCIONALES
INMEDIATAMENTE ANTERIORES AL
CONSTITUYENTE DE 1823-1824.
ORIGEN DEL FEDERALISMO MEXICANO

José Luis Soberanes Fernandez”

En las siguientes paginas trataremos brevemente los diversos esfuerzos
constitucionales anteriores a 1823 en que se reuni6 el Segundo
Congreso Constituyente, el cual aprobo tanto el Acta constitutiva como
la Constitucion antes de 1824, en donde tuvo su origen el federalismo
mexicano, por lo tanto, los mismos representan el antecedente mas
directo de dicho federalismo.

Durante el Imperio de Iturbide (1822-1823) se redactaron tres
proyectos de Constitucién: uno, de Antonio José Valdés; otro, el
atribuido a José Miguel Guridi y Alcocer; y el de José Maria Couto.!
Posteriormente, en la época republicana, previa al inicio de funciones
del Segundo Congreso Constituyente, encontramos cuatro borradores,
que veremos a continuacion.

a. El 16 de mayo de 1823, los diputados Servando Teresa de Mier,?
José C. del Valle, Jos¢ Maria Jiménez, Juan de Dios Mayorga,
Francisco Maria Lombardo, José Mariano Marin, Lorenzo Zavala
y José Maria Bocanegra presentaron un texto que finalmente fue
denominado Plan de la Constitucion Politica de la Nacion
Mexicana. Por la Comision de Constitucion del Congreso, y como
el propio Congreso, por Decreto de 21 del mismo mes de mayo,
ordend, ademas de que se preparara la convocatoria para el segundo
Constituyente, se imprimiera y circulara el proyecto.?

* Investigador del Instituto de Investigacion Juridicas, de la Universidad Nacional Auténoma de
Meéxico.

1 Claro, también esta el mencionado Proyecto de Reglamentos Politico de Gobierno del
Imperio Mexicano, del cual dimos cuenta paginas atras, pero que, como su nombre lo indica,
no era un proyecto de Constitucion, sino un texto provisional para dejar de utilizar a la
Constitucion de Cadiz como norma supletoria.

2 Calvillo, en Op. Cit., p. 453, citando a Alfonso Junco, dice que desde el 114 de mayo
Mier habia escrito a Ramos Arizpe en estos términos: “Sefior Chato, mi querido saltillero
embrollon... La semana que entra saldran a la luz las bases liberales de una republica
representativa federal con un congreso general, su senado...”.

3 Cftr. Plan de la Constitucion Politica de la Nacion Mexicana, con el voto particular del Dr.
Mier, (México, Imprenta Nacional del Supremo Gobierno, 1823); citado por Torre Villar,
Emesto, de la y Garcia Laguardia, Jorge Mario, Op. Cit., p. 103.
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Nos cuenta Jaime E. Rodriguez O.* que , por iniciativa del padre
Mier, ese grupo de diputados habia trabajado en secreto el Proyecto
de referencia, el cual fue concluido el 14 del citado mes,’ y que luego el
propio Mier logro integracion dela Comision especial que mencionamos
antes, la cual estaria integrada, ademas de los redactores del citado
proyecto, por los diputados Javier Bustamante y Valentin Gémez Farias;
Comisién que presentaria, dos dias después, el mismo borrador con el
titulo de Plan..., evidentemente, éste no fue discutido por el Congreso,
ya que el clamor de las provincias era, como lo hemos venido sefialando, el
que se convocara un Nuevo Constituyente, lo cual, nos dice el propio
Rodriguez, indigné a [fray] Servando; no obstante ello, ya lo dijimos, se
ordeno la impresion y distribucion del documento.

No se trato propiamente de un proyecto de Constitucion,® sino, como
su propio nombre lo indicaba, era un Plan de la Constitucidn Politica de
la Nacion Mexicana, al estilo de los Elementos de don Ignacio Lépez
Rayon o los Sentimientos de la Nacion suscritos por el generalisimo
don José Maria Morelos y Pavon. Aqui, se trazaron las bases de lo
que podria ser nuestra ley fundamental, que resultd de importancia
por dos razones: fue la herencia juridico-politica del Primer Congreso
Constituyente mexicano al Segundo e integro la sintesis de lo que se
penso fueran las primeras decisiones fundamentales del Estado que
estaba emergiendo al concierto mundial de naciones independientes.
El Plan... contenia dos partes, la primera era una amplia exposicion de
motivos y la segunda era propiamente la propuesta de los lineamientos
de lo que seria la ley suprema.

La decision republicana ya no tenia vuelta, era irreductible e
irrenunciable; el problema era el federalismo, si bien los redactores del
Plan eran conscientes de que “quieren republica: la quieren federal”,
no dejaron de apuntar los riesgos que dicho sistema traia consigo: la
calificaron de “institucion muy peligrosa”, “facilitaria la disolucion del
mismo Estado: debilitaria sus fuerzas: cortaria el vinculo de la unidad:
crearia emulaciones y rivalidades: sembraria el germen destructor de
la discordia”, etcétera. No obstante ello, la Comisién concluyo
“respetando la voluntad de los pueblos ha establecido por base, que
el gobierno de la nacion mexicana sera una republica representativa
y federal”; sin embargo, anadia “pero siguiendo la misma guia, le ha
dado la organizacion menos dafios a los mismos pueblos™; o sea, un
federalismo mas bien descafeinado.

4 Cfr. Rodriguez O., Jaime E., Op. Cit., p. 302.

5 No entendemos por qué Manuel Calvillo dice que fue fechado el 18 de mayo, ya que, paginas
adelante, cuando transcribe el texto del mismo, ahi se lee 14 de mayo; cfr. Op. Cit. P. 459.

6  Hemos utilizado la reproduccion que de dicho Plan hizo Manuel Calvillo, Ibidem, pp. 703-
724.
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A continuacion, en la misma exposicion de motivos y partiendo del
principio de que “La comision no reconoce otro poder y soberania que
la de la nacién”, hizo una buena argumentacion de la conveniencia
del apotegma de la division de poderes y de ahi pas6 a exponer como
contemplaban ellos la organizacion del poder ptiblico, empezando por
el Legislativo, el cual proponian unicameral y daban la explicacion de
por qué no convenia el bicameral, pues, aunque propusieron hubiera
un Senado, éste no seria colegislador, sino mas bien un organismo
de control de constitucionalidad: “No es invencidon nueva el Senado que
se propone. Antes que hubiera Congreso en México, lo propuso uno de
los publicistas mas acreditados y juiciosos”,” pues afirmaban: “No basta
dividir el poder y designar a cada uno sus atribuciones:es necesario
ponerlos en la necesidad justa de no exceder de ellas; y éste es el objeto
que la comision ha tenido presente en el Senado que propone”.
Postulaban la creacion de congresos provinciales y que los ejecutivos
locales estuviesen a cargo de prefectos. En esta exposicion demotivos no
abordaron el tema de los ayuntamientos, sino de manera muy
tangencial.

La formacion ilustrada de los autores del Plan quedd de manifiesto
en el capitulo dedicado a la educacién y la importancia que daban a la
misma; consideramos importante reproducir el ultimo parrafo de dicho
apartado:

Entonces no se vera la educacion uno o dos siglos distantes del punto a que
se ha elevado la razon; los establecimientos literarios (los centros educativos)
no seran como unos puntos fijos que han quedado atras para medir desde
ellos todo los que han adelantado las ciencias; la instruccion avanzara
progresivamente, y generalizandose en diversos grados por todas las clases,
sera México una sociedad de hombres que conozcan sus intereses, y sepan
sostener sus derechos.

En cuanto a la administracion de justicia, propusieron que ésta se
integrara con las tres instancias a nivel local y un tribunal supremo cuya
mision seria juzgar y velar la conducta de magistrados y jueces,
particularmente a través del recurso de nulidad (casacion).

Veamos ahora su propuesta concreta para la estructura constitucional
de nuestro pais. El Plan, propiamente dicho, se integraba con ocho bases,
después de un preambulo muy de la época. La primera base enunciaba
los derechos y deberes de los ciudadanos (entendiendo por tales a los

7  Recordemos como el diputado constituyente por Guadalajara, Toribio Gonzalez Moreno,
propuso, el 23 de mayo de 1822, la creacion de tres instituciones: el Senado Conservador,
el Consejo de Estado, que tuvo facultades muy parecidas a las que ahora se pretendian dar
al Senado. El ilustre jurista queretano Juan Maria Wenceslao Sanchez de la Barquera, en su
célebre obra Lecciones de politica y derecho publico para instruccion del pueblo mexicano,
Meéxico, UNAM, 1991, pp. 197 y ss., ya habla “del poder conservador”.
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habitantes de la Republica), hablaba de la soberania de la nacién y a
ésta la proclamaba como “una Republica, representativa y federal”.

La segunda base trataba de los organismos representantes de la
ciudadania, entre los que se encontraban: el Congreso Nacional, el
Senado, los congresos provinciales y los ayuntamientos; como se elegirian
a sus integrantes que “no sera por ahora directa”, de tal forma que habria
un diputado al Congreso Nacional por cada 60 000 habitantes, tres
senadores por cada provincia; el numero de los representantes a los
congresos provinciales variaria de acuerdo con la poblacion de cada
entidad: 13, 15, 17 6 19. Igual sucederia con los ayuntamientos que iban
desde un alcalde, dos regidores y un sindico, hasta cuatro alcaldes,
catorce regidores y dos sindicos, dependiendo del nimero de habitantes.

La tercera base hablaba de las facultades del Congreso Nacional.
La cuarta, del Ejecutivo Nacional, que se integraria por tres individuos,
nombrados por el Congreso para un periodo de cuatro afios, sefialaba
sus facultades y atribuciones. La quinta base comprendia sobre los
gobiernos provinciales, congresos provinciales y prefectos, sefialando
las facultades de ambos. La sexta trataba lo relativo a la educacion,
sefalando que todos los particulares podrian formar establecimientos
de esta materia, ademas de los institutos publicos, debiéndose erigir uno
nacional y otro en cada una de las provincias, los cuales cultivarian las
cuatro clases de ciencias: fisicas, exactas, morales y politicas.

La séptima base trataba lo relativo a la administracion de justicia y
de las garantia jurisdiccionales, ordenaba la preparacion de los codigos
civil y criminal, disponia de la existencia de jurados tanto para lo civil
como para lo criminal y la conciliacion en materia civil; en cuanto a la
organizacion judicial, sefialaba que existirian, ademas de alcaldes para
la justicia de minima cuantia, jueces de letras, tribunales superiores
provinciales (no los denomina asi, s6lo habla de los dos magistrados
que deberia haber en cada provincia y como se deberia organizar para
la segunda y tercera instancias), asi como del Tribunal Supremo de
Justicia, integrado por siete magistrados.

El Senado, como sefialamos antes, del cual hablaban la octava y
ultima base, no tendria caracter de colegislador sino de organo de
control constitucional,® tendria facultad de iniciativa, revisaria la
constitucionalidad de las leyes, juzgaria a los altos funcionarios del
Estado, convocaria a congreso extraordinario y dispondria de la milicia
constitucional.

8  Indiscutiblemente inspirado en el Senado Conservador francés, creado por la Constitucion
Consular del 22 firmario (13 de diciembre de 1799), redactada por Siey¢s.
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Generalmente se acompafia a este Plan y su exposicion de motivos del
Voto particular del doctor Mier (fray Servando), en el que, apartdndose
del criterio de la mayoria en lo tocante a las facultades del Senado,
propuso que éste tuviera el caracter de colegislador, como en los Estados
Unidos y en Colombia; parece que éste era también el criterio de Javier
Bustamante y Lorenzo de Zavala.

Como se habra podido observar, este documento no fue
determinante en la redaccion del Acta Constitutiva de la Federacion
Mexicana, del 31 de enero de 1824, ni de la Constitucioén Federal de los
Estados Unidos Mexicanos, del 4 de octubre de 1824. Nosotros
opinamos modestamente que lo mas importante de este Plan fue la
consagracion del régimen federal en nuestro pais, preparado por muy
insignes publicistas, la mayoria de los cuales fueron diputados al
Segundo Congreso Constituyente.

b. En mayo de 1823 se presentd en Monterrey el Plan de las Bases
Organicas y Fundamentales para el Establecimiento de una
Republica Federada en el Andhuac Propuesto por el Ciudadano
Esteban Austin, aunque Manuel Calvillo,’ siguiendo a Nettie Lee
Benson, considera que mas bien correspondi6 al mes de junio. En
efecto, el virginiano naturalizado mexicano, Stephen F. Austin,
considerado como el “padre de Texas”, pues condujo a las 300
familias anglosajonas que iniciaron la colonizacion de lo que después
seria el mas grande estado de la Unién Americana, presentd este
documento a don Miguel Ramos Arizpe como una aportacion al
proceso politico fundamental que en esos momentos vivia nuestro
pais. Como su autor mismo lo confes6 en la exposicion de motivos
“Las bases generales se han tomado principalmente del Gobierno
de Estados Unidos de América”.

No es propiamente un proyecto de Constitucion, sino, mas bien, la
exposicion en 25 articulos del sistema constitucional norteamericano,
que elabor6é Austin después de hablar con el diputado constituyente
coahuilense Miguel Ramos Arizpe, quien ya se habia decantado por
el federalismo; de tal suerte que el ejemplar con el que se cuenta viene
anotado por el propio “sefior Chato, saltillero embrollon”, como el
padre Mier llamaba a su colega en el sacerdocio.

c. Ya hemos visto como la antigua provincia de Guadalajara,
transformada desde el 16 de junio de 1823 en estado libre de Jalisco,
encabezd en todo el pais el movimiento a favor del federalismo. Y,
de entre los federalistas jaliscienses, destaco la figura de Prisciliano
Sanchez (aunque era de Nayarit, ese territorio formaba parte de

9  Cfr. Calvillo, Manuel, Op. cit., p. 485.
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Jalisco), quien fuera electo diputado constituyente en 1822 y quien
participd activamente en las discusiones que se suscitaron en los
ultimos meses de vida del Primer Constituyente en 1823 sobre
este mismo particular. Resultado de todo fue la propuesta de don
Prisciliano, fechada el 28 de julio de 1823 con el titulo de El Pacto
Federal de Andhuac. Posteriormente obtendria la diputacion local
constituyente en Jalisco, en donde participd en la redaccion de la
primera Constitucion de ese estado, del cual fue su primer
gobernador constitucional, cargo en el que fallecié en 1826.

Después de un largo proemio, expone lo que denomina “Indicaciones
previas al pacto federal”, que no es otra cosa que nueve reglas para
gobernar el pais en tanto se aprueba la Constitucion definitiva; mas
adelante trata de las bases para ella: propone, al igual que Austin, el
nombre de Andhuac para el pais y, por supuesto, lo contempla como
una federacion. Para que una provincia adquiriera el caracter de estado
soberano ¢ independiente pedia una poblaciéon minima de 200 000
habitantes, pues en caso de no alcanzar esa cifra, se unirian a un estado
vecino en tanto lograban tal cantidad y que fuera declarado estado
(especie de lo que después se 1llamo territorios, aunque no dependiente
de la federacion).

Por supuesto, se pronunciaba por la division de poderes,
encomendando el Legislativo a un Congreso de Diputados; el Ejecutivo
podria ser de uno o tres individuos; el Senado, extrafiamente, era
concebido como parte del Poder Ejecutivo, integrado por uno o dos
senadores, y tendria funciones de asesoramiento y control constitucional.
Hablaba del Poder Judicial, apuntaba sus atribuciones, pero sin sefialar
su integracion. Sin duda, era un poco mas explicito con respecto al
régimen interior de los estados.!’

Evidentemente, la propuesta de Prisciliano Sanchez no prospero,
pero quedd como uno de los esfuerzos de los fundadores para constituir
de la mejor manera el Estado mexicano, segin su leal saber y entender.

d. Finalmente, mencionaremos el proyecto del doctor Francisco Severo
Maldonado.!' Aunque este sacerdote tuvo un papel destacado

10 Curiosamente, con una vena muy regalista, sefiala que cada estado seria una didcesis, y
mientras no se arreglen con Roma esos temas, “habré en los estados que no tengan obispo,
un vicario general, con facultades amplias”; igualmente, sefiala que cada municipio seria una
parroquia, “excepto las capitales y pueblos numerosos que se dividiran en mas segun sea su
poblaciéon”.

11 Francisco Severo Maldonado naci6 en Tepic, ciudad del Séptimo Cantén de Jalisco el 7 de
noviembre de 1775. Estudio en el Seminario de Guadalajara hasta ordenarse de presbitero.
También fue periodista y editor del periddico insurgente El Despertador Americano, y
posteriormente editor del periddico realista El Telégrafo de Guadalaxara. Para tal efecto
véase Celia del Palacio Montiel, “Francisco Severo Maldonado. Del Despertador Americano
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durante estos afios correspondientes a las segunda y tercera décadas
del siglo XIX, particularmente en el occidente de nuestro pais, en ese
preciso momento, 1823, no era mas que un particular, circunstancia
que nos explicara la poca trascendencia que tuvo con posterioridad.

Existe un libro sobre Maldonado, escrito por don Alfonso Noriega
Canti'?y otros estudios mas generales que abordan someramente su
vida y su obra. Solo queremos senalar que todos ellos los hemos visto
con cautela, ya que exponen datos no verificables del personaje de
marras, como el que don Francisco Severo haya sido miembrode
la Junta Suprema Gubernativa (1821-1822) o diputado al Primer
Congreso Constituyente, informacion que nosotros no hemos podido
verificar en ninguna de las fuentes consultadas, aunque no pretendamos
negarlo contundentemente. Nos confirma esta precaucion el hecho de
que Manuel Calvillo, en su libro tantas veces citado, no hable de la vida
y obra de Francisco Severo, y solo reproduzca su proyecto.

No nos queda claro el iter que tuvo que recorrer Maldonado para la
impresion de la primera edicion de su Contrato de Asociacion para la
Reptiblica de los Estados Unidos del Andhuac, la cual firm6 como “un
ciudadano del Estado de Xalisco”, y, aunque Moisés Guzman Pérez"
hace un esfuerzo para elucidar ello, Noriega Canta'* nos confunde mas
al respecto. Parece que se inici6 su impresion en la ciudad de México y
se termind en Guadalajara; tampoco nos queda claro si fue en 1822 o
1823. Lo que si fue posible precisar es que hubo una segunda edicion
en Guadalajara, en 1823, entonces si suscrita por el doctor Severo
Maldonado.

El proyecto de Contrato es un mazacote, que trata de todo y de nada.
Se nota que don Francisco Severo practicamente no tenia experiencia
constitucional y lo redacté mas con buenas intenciones que con so6lidos
conocimientos juridico-fundamentales; sabemos, ademas, que no
influy¢ particularmente en los constituyentes.'

al Contrato de Asociacion de los Estados Unidos del Andhuac” en Publicistas, Prensa y
Publicidad en la Independencia de Hispanoamérica, Editor Moisés Guzman Pérez, Morelia,
Mich., México, UMSNH-IIH, 2011. 302 pp. (Coleccién Bicentenario de la Independencia
10)

12 Noriega Cantu, Alfonso, Francisco Severo Maldonado el precursor, México, UNAM, 1980,
282 pp.

13 Cfi. Impresores y editores de la Independencia de México 1808-1821. Diccionario, México, Porria-
UMSNH, 2010, pp. 149 y 150.

14 Cfr. Noriega Cantu, Alfonso, Op. cit., pp. 25 y 26.

15 Carlos Maria de Bustamante, en su Diario, correspondiente al 28 de mayo de 1823, dice: “Ayer
ha salido para Guadalajara el ciego don Francisco Severo Maldonado, autor del Pacto Social
y hombre de todas las facciones; acompafialo el canonigo don Toribio Gonzalez, diputado de
aquella provincia en el Congreso, y marcado con la nota de servilismo; marcha huido puesel
Congreso le ha negado repetidas veces la licencia por la causa indicada” (las cursivas son
nuestras).
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Se inicia, segin la costumbre de la época, con un proemio, tan lleno de
autoelogios que termina por decir: “esta Constitucion es como el sol, de
cuya luz y benéficas influencias no hay ninguno que no participe”; como se
vera, la humildad no era la virtud dominante del padre Maldonado.
Luego, a través de 230 articulos desarrolla propiamente su propuesta de
ley fundamental, en donde incluye las cuestiones mas increibles, como
el articulo 188, en que sefiala: “Pasado este tiempo de purgacion(o sea
cumplir una sentencia), el reo se ocupara alternativamente en actos de
piedad y religién, y en labores de manos...”. Concluye con unos
“Apuntes. Sobre un tratado de confederacion general entre todas las
Republicas Americanas” y cinco anexos en que trata propuestas
economicas.
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RESIGNIFICANDO EL ORIGEN Y
FUNDAMENTOS DEL FEDERALISMO
MEXICANO

Alicia Tecuanhuey Sandoval®

Desde la década de los noventa del siglo pasado, el estudio del origen
del federalismo mexicano se impuso como un tema de interés prioritario
para los historiadores interesados en el analisis de la construccion
de las instituciones politicas del pais, luego de haberse logrado la
independencia en 1821. Hasta entonces, el tema seguia inquietando
a muy pocos profesionales de la historia, en tanto que otras aristas del
pasado mexicano diversificaron la curiosidad investigativa; cobraron
relevancia problemas relacionados con la dependencia econdmica, las
luchas sociales, las especificidades de nuestra cultura, etcétera. De
manera tal que, por décadas, se repitié una explicacion del origen del
federalismo mexicano que a la larga resulto ser un prejuicio.

A Jesus Reyes Heroles, eminente abogado e historiador, correspondio
develar el arraigo en México del juicio a que nos referimos: desde
mediados del siglo XIX, era comuin considerar a los constituyentes
de 1824 movidos “por un ciego espiritu de imitacion de los Estados
Unidos del Norte”. Ademas, se les reprochaba suponer que el territorio
que conformé la republica mexicana estaba dividido en entidades
independientes y preexistentes a la nacion. Tales tesis fueron defendidas
por Jos¢ Maria Iglesias en los debates del constituyente de 1856, en uno
de sus escritos publicados hacia julio, en las columnas del periddicoSiglo
Diez y Nueve (Reyes, 1988).

Afios mas tarde, en 1876, la proposicion de imitacidén y su sucedanea
particularmente alcanzé las reflexiones del magistrado José Maria
Lozano, quien expuso que la federacion mexicana en realidad fracciono
el anterior territorio de la América Septentrional al momento en que
nacio el federalismo, en 1824. Sostuvo que cada parte o fraccion
adquirio “el caracter de un cuerpo social y politico, diverso de los otros,
independiente y soberano”; antes de ello, el territorio novohispano
constituia “un todo tnico y compacto” (Reyes, 1988).

Estos autores y sus continuadores no parecian percatarse de las
implicitas consecuencias de sostener una explicacion basada en el mito
de la imitacion. En este tiempo en que se valoriza de mas la originalidad

*  Profesora-investigadora del Instituto de Ciencias Sociales y Humanidades de la BUAP,
atecanhu@gmail.com
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en las creaciones humanas, semejante opinion terminaba por tratar con
desdén el enorme esfuerzo constructivo de muchos hombres, todos ellos
antepasados, del que dispusieron para formar a una nueva entidad que
emergia en el concierto de las naciones del siglo XIX sin tradicion de
autogobierno comprometido en el bien comtin y con muy débiles bases
igualitarias para el gobierno.

De cualquier forma, aquella explicacion se habia vuelto certeza al
paso de los afios, posiblemente resultado de una evolucion y deformacion
de las conclusiones a las que habian llegado algunos observadores
y politicos, protagonistas de la vida publica en los primeros afios de
la construccion de instituciones del estado mexicano. Uno de ellos
fue Lucas Alaman, quien luego de la guerra con los Estados Unidos
lamentaba los males que padecia la republica atribuyéndolos a “las
novedades que con ella [la independencia] han querido introducirse”
(Lucas, 1985); lo que era peor, los hombres habian interrumpido “el
orden de las cosas a que estaban acostumbrados”.

(A qué novedades se referia Alaman? Acaso jaquella era una expresion
de arrepentimiento por haber logrado la independencia? ;Pensaba que
para su pais debia continuarse con una estructura monarquista? Nada
de esto ultimo. A fin de no desviar nuestra atencion, solo diremos que,
desde los primeros dias en que hubo de definir la forma de gobierno,
a Alaméan inquietaba el abandono de la tradicional centralizacion del
régimen politico, al momento de optar por la reptblica; opinién que
compartia con Carlos Maria de Bustamante y, medianamente, con
Servando Teresa de Mier.

Ademas de considerar que los diputados estaban por tomar una
decision que dividiria lo que estaba unido, al padre Mier también le
preocupaba el articulo 6° del Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, en
donde fue adoptada una concepcion de la soberania que disgregaba el
poder de la nacién: otorgar a los estados el tener caracter de entidades
soberanas. Crey0, que los constituyentes estaban copiando la estructura
norteamericana e invitd a legislar para federar al pais a partir de las
disposiciones mas adecuadas al caso (Benson 1985).

En cuanto a Alaman, el tema de la imitacion parece considerarlo
irrelevante; no se equivocaba, a esa altura de crisis de los absolutismos
todo mundo miraba el repertorio de experiencias sistematizado que
estaba a la mano para elegir el que parecia mas apropiado y sustituir el
agotado. De suerte tal que, sin ser propia esa manera de operar, Alaman
entendié que analizar la reciente y muy proxima experiencia mexicana
sobre forma de gobierno implicaba otro tipo de esfuerzo intelectual que
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ejecutd afios después'. La precipitacion de los acontecimientos estaba
imponiendo a los protagonistas ritmos acelerados para dar respuestas;
fue necesario corregir afios después.

Asi, mas que referir a una accion de imitacion en el constituyente de
1824, es mas apropiado pensar que hubo seleccion, préstamos y
apropiaciones de alternativas que permitieron encarar los retos del
momento®. Los legisladores que formaron la constitucion de 1824
ciertamente se inspiraron en la estadounidense; sin embargo, con
diferente peso, hubo influjo de normativas y conceptos de variado origen;
a la vez, nunca despreciaron su propia experiencia. En primer término,
esta la impronta de la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola
(Hale, 1995), que es particularmente importante en la concepcion de la
divisién de poderes; también es patente la herencia de los Habsburgo,
que reunié en una corona a reinos independientes (Rodriguez, 1991) y
el constitucionalismo histérico espafiol. Igualmente, en los debates se
hicieron presentes Rousseau, Paine, Paley, Blanco White, Bentham y
Paine; Constant, Montesquieu (Pantoja, 2014).

Considerando el disefio constitucional de 1824, los mecanismos,
las facultades otorgadas a los tres poderes y demas dispositivos, y las
discusiones que les precedieron o rodearon, en particular la relativa al
debate sobre la soberania (unitaria o compartida), es posible entender
que la ingeniera constitucional dejaba ver que el gobierno federal iba a
gobernar a estados, no a ciudadanos (Vazquez, 1994). Asi lo indicaba
tanto el desequilibrio entre las facultades otorgadas al poder ejecutivo
y al legislativo (en favor de este tltimo), lo mismo que la modalidad en
la que participaban los ciudadanos para sostener al gobierno federal, a
partir de la cuota que debian aportar las entidades federadas, es decir
del contingente. Ni que decir de las facultades entre poder federal frente
a los poderes estatales. ;Qué fuerzas habia tras la rivalidad y el conflicto
de las periferias estatales respecto del centro politico tradicional? ;Cual
era el origen de estas tensiones?

La respuesta que se ha dado, segtin la cual los procesos que dieron
lugar a la federacion mexicana tuvieron relacion con una tradicion
instaurada desde la organizacion politica de las culturas
mesoamericanas (Direccion General de Enlace Legislativo, 1995) tiene
grandes problemas para mantener veracidad e interés. En cambio, entre
los estudiosos existe consenso: la carta magna hizo frente a la realidad
del México de 1824. En otros términos, institucionalizé una realidad

1 Talejercicio lo hizo en Examen Imparcial de la Administracion de Bustamante, de acuerdo a Aguilar
(octubre de 2010).

2 Es por ello que algunos autores, en el terreno de la historia del Derecho se animan a
caracterizar estos préstamos como de sincretismo y reinvencion. Patifio, R. (2010).
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prevaleciente que permitié mantener la unidad de pueblos y ciudades
formados a lo largo de la vida colonial (Quinlan, 1994). A la vez, una
realidad que cobré gran peso bajo el impacto de la constitucion de Cadiz
de 1812 y, antes, las reformas borbonicas, particularmente la reforma
de intendentes de 1786. Ahi, y no sin grandes problemas, se perfilaron
unidades territoriales que en 1824 expresaron su poderio y mostraron la
fuerza de sus ambiciones autonémicas. No menos importantes fueronlas
repercusiones que tuvo la guerra civil que Nueva Espafia padecio entre
1810 y 1820. Hubo destruccidon material, pero también pérdidade
legitimidad de instancias y funcionarios reales.

El proceso arranco con la publicacién en 1786 de la Ordenanza de
Intendentes. Se trataba de una reforma administrativa que afectaria a toda
la estructura del virreinato. Fue el primer intento por dar uniformidad
a la administracion de los territorios de ultramar, emprendido por la
monarquia catolica para el mejor control y administracion de recursos,
poblacion y conduccion complementaria de las economias provinciales.
A partir de la ordenanza desaparecid la antigua division territorial de
la América Septentrional que incluia tres reinos, dos gobernaciones, una
colonia y ocho provincias 3 con sus gobernantes: corregidores,
alcaldes mayores o gobernadores. La reforma impuso la reorganizacion
de todo el espacio en intendencias; generalizd sus bases: provincias
divididas a su vez por subdelegaciones, gobernadas por intendentes que
tuvieron la responsabilidad directa y inica de ejercer en su demarcacion
las cuatro causas (justicia, policia, guerra y hacienda) conel apoyo de la
administracion distrital depositada en los subdelegados. Un rasgo
particularmente importante fue que las doce provincias que
formalizaron su existencia adquirieron la denominacion de la capital
provincial en donde residieron los poderes provinciales*.

Este hecho alenté a sectores de las elites locales y regionales, lo mismo
que a sus gobernantes, a desarrollar discursos de identidad regional que,
a mediano plazo, fue compaginando, no siempre de manera armonica,
con el desarrollo econdmico regional y con las aspiraciones de
conduccion politico-administrativa de las élites locales. Habia intencion
por disponer de los recursos producidos y del porcentaje global que se
aportaba a la fiscalidad real. Pietschmann identifica este fendbmeno como
federalizacion clandestina muy ligada a la disputa por el control de cargos,
arrendamiento de rentas y competencias de autoridades regionales que

3 Losreinos eran el de Nueva Espafia, Nueva Galicia y Nuevo Reino de Ledn. Las gobernaciones
eran la de Nueva Vizcaya y Yucatan. La colonia era la de Nuevo Santander. Por ultimo,
las ocho provincias eran Tejas, Coahuila, Sinaloa, sonora, Nayarit, Vieja California, Nueva
California y Nuevo México Santa Fe (O'Gorman, E. 1985).

4 Meéxico, Puebla, Oaxaca, Mérida, Veracruz, San Luis Potosi, Guanajuato, Valladolid,
Guadalajara, Zacatecas, Durango y Arizpe (Pietschmann, 1996).
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buscaban impedir toda injerencia de la autoridad central en la ciudad de
México, el virrey®. No todas las provincias fueron exitosas en estos
empenos.

La reforma de 1786 en realidad dio posibilidad de institucionalizar
dos territorios que desde el siglo XVII se venian configurando en Nueva
Espafia a raiz de su vinculacion con las actividades y circuitos
econdmicos en los que estuvieron inmersos. Su previo dinamismo
econdmico, concentracion demografica, distancia del centro politico en
que actuaba el virrey, ubicadas en la periferia del imperio, asi como
otros factores institucionales, de poder y geopoliticos, las destacaron del
resto (Pietschmann, 2016). Este par de regiones lideraron al resto de
unidades territoriales que se configuraron por caminos singulares, hasta
opuestos, como no podia ser de otra forma. Una de ellas estaba inserta
en el espacio de la frontera noroeste de la Nueva Espafia, escasamente
poblado y de universos encontrados (ndémada y sedentario). La otra
en el sureste, ubicada en el circuito de circunnavegacion del Caribe,
pieza fundamental del comercio transatlantico. Ambas con singular
crecimiento econdmico, y bajo la direccion de instancias jurisdiccionales
que en diferentes momentos desafiaron la autoridad superior, residente
en la ciudad de México.

La region dependiente de la ciudad de Guadalajara es uno de los
casos cuya importancia se incremento por su capacidad para desarrollar
el comercio, crear una economia complementaria de intercambio
de productos (agricolas, ganaderos, mineros, manufactureros) y por
integrar muy tempranamente los intereses de comerciantes y capital
de la Iglesia como motor econdmico, que permitié convertirla en area
de produccion agro-ganadera poderosa para soportar los altibajos
ciclicos de la produccion minera. Su influencia llegd hasta Zacatecas
y San Luis Potosi. Los agentes del intercambio, sin embargo, formaron
grupos econdémicos en constante transformacion, por lo que los grupos
de poder que lograron integrar rivalizaban unos con otros (Calvo,1992).
Crecimiento y diversificacién econdmicos, integraciéon de mercado y
ampliacion de circulacion de mercancias fueron elementos necesarios
para que a finales del siglo XVIII la economia de Guadalajara viviera
una época de bonanza.

Esa ciudad, lejana del centro politico novohispano, formé un
circuito triangular que entrelazaba mercado regional, mercado
novohispano y ultramarino apoyada en un puerto de salida al Pacifico,
el de San Blas. Asi, de la ciudad estaban articulados los mercados, con
el de plata e importacion del septentrion novohispano, venciendo los

5 Conflictos que se vivieron en Guadalajara y Yucatdn principalmente (Pietschmann, 1996).
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dificiles caminos, los encarecidos transportes y las barreras arancelarias
que entonces existian (Ibarra, 2003). Pero la vinculacion no fue sélo
economica. La Audiencia establecida en 1578 dictaba sus resoluciones
hacia las poblaciones mineras al norte. En 1771 se convirtié en el
principal polo cultural al ver instalada su universidad. Asimismo, la
intendencia extendi6 el radio de influencia de la capital provincial,
perteneciendo a su jurisdiccion lo que hoy es Zacatecas y Aguascalientes,
asi como Nayarit (Muria, 2006).

Las elites que participaban de esta expansion fueron reforzadas
con la autorizacion para instalar Consulado de Comerciantes en 1795
que atenderia los asuntos del mercado en el area septentrional delas
Indias. Su sede fue la ciudad de Guadalajara. A pesar del escaso poder
institucional que tuvo, porque nacié tardiamente con el objetode
reducir el peso del consulado de la ciudad de México, logré operar
como agente colectivo orientado a disminuir los costos de transaccion
y generar certidumbre y cumplimiento de los contratos. Contaba con
una soélida red comercial que unia a través del puerto de San Blas a
la region minera zacatecana y potosina, con los distantes distritos de
Saltillo, Durango y Chihuahua. Asi, Guadalajara se consolidé como
vértice del trafico con el norte (Ibarra, 2003).

La prosperidad de esta region se completd con la formulacionde
una definida identidad regional. Sus eclesiasticos elaboraron un nuevo
mensaje politico-religioso de exaltacion del progreso en todos los
ambitos; de adhesion a los planes reformistas de los Borbones,que
tanto la habian beneficiado, de renovacion para practicar la verdadera
religion y de beneplacito para continuar siendo participesde un
movimiento regional ascendente (Connaughton, 2001). Todo el
refuerzo institucional que habia vivido la intendencia de Guadalajara
a la vez que la hicieron objeto de emulacion, también la convirtieron
en instancia exigente y proclive a la insubordinacion. A partir de la
formacion de la intendencia, fueron reiteradamente tensas las relaciones
que sostuvieron los titulares de la Audiencia de Guadalajara con los
virreyes novohispanos; no era algo totalmente nuevo; desde su formacion
en el siglo XVI se presentaron continuos choques por problemas de
competencias. Pero al final del siglo XVIII tal rivalidad culmina con
una solicitud para erigirse en virreinato (Murid, 2006), idea respaldada
por todos.

La segunda region que se potencio con las reformas borbonicas fue la
que tuvo por epicentro la ciudad de Mérida, Yucatan. Ubicada en zona
de frontera de Nueva Espafia, sus elites lograron presentarla como un
caso de excepcionalidad sustentado en la pobreza natural de los suelos,
pero también de atraso en las formas de relacion de los espafioles con los
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indios; hasta 1785 se mantuvo ahi la encomienda. Sin embargo, entre
1680 y 1799 las dos principales ciudades que la se destacaban dentro de
su jurisdiccion, Campeche y Mérida, contaban con una economia
orientada al mercado interno y los productos de exportacion eran el palo
de tinte, afiil, henequén, piedra, cal, de bebidas, maiz, cera y miel y por
la recoleccion del tributo. sostuvieron el crecimiento hasta 1780 y1760,
respectivamente, recuperando su ritmo la segunda (Klein, 1985).

Durante la implementacion de la reforma, los yucatecos recibieron
estimulos para convertirse en entes autonomos. Se permitio el comercio
de carnes a Cuba, el libre comercio, Campeche obtuvo la categoria de
puerto menor y fue liberado de todo gravamen. Valiéndose de la queja
de abandono arranc6 grandes privilegios, gracias a lo cual se convirtio
en el principal puerto de cabotaje y ahi se instal6 una comandancia de
matriculas que dependia de La Habana. Ademas, obtuvo de la Corona
en 1793 el envio de situado que se interrumpid por los trastornos
derivados de 1808, de suerte tal que a partir de 1808 se hicieron del
control de las aduanas locales y sin atribuciones observadas en tiempos
de normalidad, elaboraron su propio reglamento de libre comercio, que
sigui6 vigente hasta la independencia. A pesar de que la ordenanza de
intendencias buscaba uniformar, en Yucatan se continuaron brindando
privilegios (Flores, 2017).

A pesar del discurso de abandono o subordinacién que fue recurrente
en las representaciones de los yucatecos dirigidas al virrey oa la Corona,
fundamentalmente, es claro que habian logrado insertarse bien al
mercado internacional europeo y norteamericano y obtener buenas
fuentes de riqueza para sus elites. Los ventajosos dispositivos que
obtuvieron, expuestos arriba, coinciden con un momento de ruptura
del férreo control de los oficios y posiciones de poder mantenidos por
las antiguas familias de la elite. La movilidad social que ello represento
permitio el fortalecimiento de estratos medios en los diferentes campos
de la vida social (Machuca,2011). Por tanto, fue posible socializar y
participar en los comportamientos politicos y maneras de negociar
con las autoridades superiores. La Constitucion de Cadiz de 1812,
contribuyé a extender estos estilos y provocd algunas tensiones
adicionales, en virtud de que, dio acceso a nuevos grupos de criollos y
mestizos a la administracion comunitaria (Zuleta, 2003). En resumen,
logré constituirse en “region historica” cuyos recursos naturales, a pesar
de la tierra calcérea, permitio abrir mercados directos en Europa, islas
del caribe y Nueva Orleans, a partir d la hegemonia de las élites de
Meérida y Campeche (Taracena Arriola, 2018).

El recuento acerca del proceso de regionalizacion de estas dos
intendencias nos permite entender el lento proceso de formacién

43



44

Resignificando el origen y fundamentos del federalismo mexicano

de regiones a la luz de sus actividades econémicas, su insercion a los
mercados de corta, media y larga distancia, potenciados por decisiones
de la Corona que alteraron las jurisdicciones y que, a través de sus
instituciones culturales, religiosas y corporaciones, lograron formular
discursos de cohesion y unificacion de gobernantes y élites. Procesos
parecidos ocurrieron con mayores dificultades en algunas otras
intendencias, a pesar de no aplicarse plenamente. Otro saldo positivo hay
que sopesar: fueron érganos administrativos intermedios, generalizados
a todas las provincias novohispanas; fueron el primer gobierno uniforme
encargado de administrar, con afanes de racionalidad, ese ambito y el
local (Gortari Rabiela, 2003).

Debemos decir que las regiones articuladas en torno a Guadalajaray a
M¢érida también las seccionamos porque en 1823 jugaron un importante
papel, como se vera mas adelante. Antes que ello, sefialemos que las
intendencias tuvieron vigencia hasta 1812, afio en que se introdujo un
nuevo cambio de mayor alcance con motivo de la promulgacion de la
Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola en medio de la crisis
monarquica e imperial abierta en 1808. En la actualidad se discute la
hondura de los cambios constitucionales, polémica que puede resumirse
en la oposicion entre revolucion o reforma. Sin meternos en ello, lo que
es cierto es que esta Carta derribo la legitimidad absolutista dela
monarquia e introdujo conceptos politicos modernos, tales como
soberania nacional, division de poderes, legislacion uniforme paralos
subditos del rey, derechos iguales, ejercicio de libertades, salvo la
religiosa, y procesos electivos de los diferentes niveles de autoridad,
que no se practicaban en América salvo en las Republicas de Indios.
Para los objetivos de este articulo interesa detenerse en el cambio que la
constitucion introdujo en materia de cuerpos jurisdiccionales, que hizo
desaparecer las 12 intendencias recién formadas en 1786.

En efecto, el gobierno intermedio que gobernaba provincias no
desaparecid con el gobierno de la Constitucion de Cadiz; tampoco el
intendente. A este se le sobrepuso una nueva figura, el jefe politico
acompafiado por un consejo, que fue denominado diputacioén provincial.
Ambos debian gobernar y ocuparse de las 4 causas (Justicia, policia,
hacienda y guerra) en el territorio bajo su jurisdiccion. Ademas, debian
encargarse de la organizacion y funcionamiento de los ayuntamientos
constitucionales, también uniformizados® Las disposiciones dictadas
por Cortes Extraordinarias para los territorios de Nueva Espafia, sin
embargo, significaron retomar la antigua division de reinos, loque
fue vivido por provincias como Guanajuato, Puebla, Querétaro,

6  Aqui hemos expuesto una sintesis de las facultades y atribuciones establecidas en el articulo
325 de la Constitucion de 1812.
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Veracruz, Tlaxcala, Oaxaca y Valladolid de Michoacan, como una
verdadera degradacion. La razon fue la siguiente: fueron autorizadas
solo 6 diputaciones. Es decir, la mitad de las instancias que formo la
Ordenanza de intendentes: y solo 2 de ellas para el reino de Nueva
Espatia, la cual contenia las provincias mas densamente pobladas y més
ricas en todo sentido (Benson, 1994).

Esto efectivamente provoco un verdadero reto para los novohispanos,
en quienes habia arraigado un fuerte anhelo de autogobierno sobre
su poblacion y recursos, como vimos antes. La figura territorial de la
provincia habia alcanzado tal importancia que en 1814 habia sido
asi reconocido por el Decreto Constitucional para la Libertad de
la América Mexicana, expedido por los insurgentes. En el capitulo I del
titulo III se estipuld que las provincias que daban existencia a la
America Mexicana eran 17: México, Puebla, Tlaxcala, Veracruz,
Yucatan, Oaxaca, Michoacan, Querétaro, Guadalajara, Guanajuato,
Potosi, Zacatecas, Durango, Sonora, Coahuila, Nuevo reino de Ledn
y Técpan’. Por ello, no es de extranar que uno de los momentos mas
interesantes de la discusidon de la constitucion espafiola de 1812, fue
el que definio la relacion entre la nacidén espafiola con los territorios.
En esta discusion, participaron activamente los diputados americanos,
especialmente al fundador del federalismo mexicano, Miguel Ramos
Arizpe. En los acalorados debates, los novohispanos presenciaron la
defensa de la transformacion de las provincias peninsulares, en combate
contra los franceses, en verdaderos cuerpos politicos. De ahi que fue
posible pensar que la Constitucion que se pensaba centralista, daba
entrada a una interpretacion en sentido contrario: contener dentro de
la Constitucion mas constituciones. La dimension americana revitalizo
a los poderes de ambito territorial y la practica de la representacion de
este tipo en Espafia (Portillo, 2006).

Este agravio fue uno de los motores de la deliberacion publica al
restablecerse la Constitucion de 1812 en toda la Monarquia Espafiola
luego de la insubordinacion de las tropas expedicionarias que se
preparaban para ir a combatir a los independentistas caraquefios y
neogranadinos, que obligd a Fernando VII a abandonar su intencion
de gobernar sin ese marco constitucional, por lo que lo que derog6 a su
regreso al trono, en 1814. Hay que recordar también que los diputados
elegidos en América desde el primer periodo constitucional en Cortes
pugnaron por ampliar el niimero de diputaciones provinciales para
Nueva Espafia. Asi, Ramos Arizpe al lado de Jos¢ Mariano Michelena y
otros representantes en Cortes recibieron misivas de los ayuntamientos

7 Decreto constitucional para la libertad del América mexicana, sancionado en Apatzingan a 22 de
octubre de 1814.
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de las capitales provinciales de Puebla, Valladolid, Veracruz, Oaxaca
para obtener las respectivas diputaciones para sus provincias,
prepararon el terreno para que Valladolid de Michoacan lograra tener
su diputacion. Igualmente lograron establecer la Diputacion Provincial
de las Provincias Internas de Oriente. Finalmente, el 9 de mayo de 1821
los argumentos fueron escuchados en Cortes, ordenandose la creacion
de diputaciones provinciales en todas las provincias que hubieren sido
intendencias ultramarinas. Con ello daban un paso decisivo para poner
en marcha las competencias autonomistas en las provincias y sus
instancias representativas, como lo fueron los ayuntamientos
constitucionales y las provincias (Chust Calero, 2003). Instancias
representativas de caracter territorial que no compaginaba con el
proyecto de una Nacién moderna, en el sentido de la época y quehicieron
que rondase en las Cortes la propuesta federal para un estado
plurinacional (Chust Calero, 1995).

Esta resolucion llegd a Nueva Espafia en un momento inoportuno.
El Plan de Iguala habia sido ya abrazado por una gran cantidad de
guarniciones y cuerpos militares que se allegaron, con la accion de
oficiales de menor rango, de la simpatia de milicianos, poblacion
y corporaciones. Al mando de diferentes oficiales que formaron el
Ejército Libertador de las Tres Garantia, por iniciativa de Agustin
de Iturbide, en una accion concertada, ocuparon pueblos y sitiaron
ciudades hasta, sin derramar sangre salvo algunas excepciones, hacerlas
capitular y jurar el Plan de Iguala. De ello se encargaron Ayuntamientos
constitucionales y Diputaciones Provinciales, que retiraron su
obediencia a los comandantes militares del ejército realista, a la vez
nombrados indebidamente como jefes politicos; en algunos casos eso
no fue necesario, pues habia huido de sus cargos. En junio de 1821 el
avance de la trigarancia entrd a su fase decisiva hasta llegar en agosto a
las puertas de la ciudad de México, después de ser recibido Juan José de
O’Donoju y suscribir los Tratados de Coérdoba con Iturbide (Moreno,
2015). El 27 de septiembre ingresaba a la ciudad de México el Ejército
Libertador y declarar la independencia la Suprema Junta Provisional
Gubernativa, el dia 28.

Tales fueron las causas que hicieron factible las escasas
confrontaciones, y la rapidez del avance del Ejército Libertador. Una
operacion que se simplificé también por la imperante decepcion y
disgusto acumulado por el cimulo de agravios sentidos por los espafioles
americanos y por el retiro del apoyo mas firme de la monarquia en
América, la jerarquia eclesidstica, fundamentalmente lastimada por los
decretos anti eclesiasticos de las Cortes de Madrid.
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El nacimiento del Imperio Mejicano enfrentd grandes retos y
dificultades. La poblacion que iba a gobernar estaba cansada de 11 afios
de guerra intestina; estaba altamente politizada con conocimientode sus
derechos y de las inequidades que uniformaron la idea de que sus tierras
y sus antecesores habian sufrido 300 afios de opresion. Alcanzada la
completa libertad de México, el plan politico militar preparado por
Iturbide result6 insuficiente para mantener la amplia coalicion que se
formoy que hizo factible laindependencia. La Supremalunta Provisional
Gubernativa y la Regencia recibieron la negativa a lainvitacion para
que un miembro de la familia real espafiola asumierael trono mexicano
bajo leyes mexicanas. Los mezclados criterios de la convocatoria para
elegir representantes a Cortes Mexicanas, primer congreso
constituyente, no satisfizo a muchas provincias, sobre todo aquellas con
mayor poblaciéon. Muy poco después se supo que los republicanos
conspiraban contra el Imperio.

La asuncion de Iturbide como emperador, su creciente confrontacion
con las Cortes y el cierre de ese congreso por incumplir con su tarea
fundamental de dar al pais una constitucién y el encarcelamientode
diputados acusados de conspiracion, preparé el camino para la
debacle. En diciembre se conoci6 del pronunciamiento republicano en
Veracruz. En los primeros dias de febrero de 1823, inici6 la desafeccion
de oficiales militares que habian combatido con Iturbide. Se invit6 a
la adhesion al Plan de Casa Mata para restituir el orden de las cosas:
restablecer congreso, convocar a uno nuevo formado bajo criterios de
equidad y uniformidad para las provincias, incluir en las discusiones
de esa soberania el tema de la forma de gobierno. A diferencia de la
experiencia de 1821, los protagonistas de la historia fueron los 6rganos
representativos: diputaciones provinciales y ayuntamientos quienes se
declararon en estado de naturaleza y se pusieron a la cabeza de las
exigencias para con la fuerza de la accion politica imponer un régimen
federalista con soberania compartida que debilité grandemente al poder
ejecutivo. A la cabeza estuvieron los pronunciamientos en Guadalajara,
Meérida, Oaxaca y Zacatecas.

En el siguiente cuadro hemos reunido la informacion que nos permite
observar el papel definitivo que jugaron las instancias mencionadas en
la crisis de principios de 1823; llevaron la voz de los intereses de la
provincia y llenaron el vacio de poder en el lapso en el que el gobierno
central fue desconocido. Sus elites habian podido cohesionar sus
intereses, reclamar su jurisdiccionalidad, institucionalidad, legitimidad
y disposicion de recursos para auto administrarse (Taracena, 2018). En
los siguientes afios se mostrd que no fue facil gobernar estados con tan
pocos instrumentos.
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TABLA 1. SEPARACION Y REUNIFICACION DE LAS PROVINCIAS DE
NuEva Espaia — Mexico, 1823 — 1824. PACTO FEDERAL 1824.

Jalisco DP, Ayto., FFAA 02. Mar. 23 15.Ag.23 16. Jun. 23 14. Set. 23 Nov. 1824
Yucatan DP, Ayto. Mérida 04. Mar. 23 17. Nov. 24 29. May. 23 20. Ag.23 25. Abr. 25
Zacatecas DP Feb. 43 17. Ag.23 17. Jun. 23 19. Oct. 23 17. En. 25
Oaxaca DP, Ayto. 07.Feb. 23 22. Set. 23 03. Jun. 23 03. Jun.23 10. En. 25
Querétaro DP 26. Feb. 23 11.Jul. 23 10. Jul. 23 17.Feb. 23 23.Ag. 25
Guanajuato DP e En. 24 24. Mar. 24 16. Set. 26
Michoacan DP, Ayto., FFAA 02. Mar. 23 11.Jul. 23 10. Jul. 23 06. Abr. 24 19. Jun. 25
San Luis Potosi DP, FFAA 04. Mar. 23 10. Jul. 23 10. Jul. 23 03. Dic. 23 19. Oct. 23
Nuevo Ledén DP 06. Mar. 23 05. Jun. 23 _ 07. May. 24 05. Mar. 25
hf;lfclﬂ)"va Ayto. 06.Mar. 23 09. Jun. 23 09. Jun. 23 15. Ag. 24 11. Mar. 27
Nueva Santander DP 10. Mar. 23 26. Jun. 23 29. En. 24 7.Nov.23 6. May.25
México DP 26. Feb. 23 20. Dic. 23 En. 24 En. 24 09. Dic. 25
Puebla DP, Ayto., FFAA 12. Feb. 23 08.Fe. 24 23. Dic. 23 19. Mar. 24 07. Dic. 25
Veracruz Ayto. 17. Feb. 23 20. Mar. 24 03. Jun. 25

Siglas: DP = Diputaciéon Provincial; Ay= Ayuntamiento; G= Guarnicion.
Fuente: Véazquez, J.Z. (2003). El establecimiento del federalismo en México, 1821-1827. México: El Colegio de México.
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Hemos buscado ofrecer un panorama mucho mas amplio y complejo de
lo que significé adoptar el federalismo y mantener la unido al pais.
Después de 1824 no fue tampoco facil gobernar. El trabajo sistematico
de diferentes nucleos de historiadores permite mostrar el tejido fino que
subyace al andlisis de las relaciones establecidas entre instituciones y
actores politicos en nuestra historia.
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EL FEDERALISMO EN MEXICO

Patricia Galeana Herrera”

El territorio que hoy es México incluy6 en la época prehispanica dos
regiones diferentes: Mesoamérica y Aridoamérica. En Mesoamérica se
asentaron diversas culturas que alcanzaron un gran desarrollo; reinos,
imperios y ciudades-estado con una organizacion autébnoma.! En
cambio, en Aridoamérica zona que se extiende al norte de Mesoamérica,
los pueblos indigenas eran ndmadas. Los espafioles tardaron tres afios en
conquistar Tenochtitlan, capital del Imperio Mexica y todo el siglo XVI
para conquistar Mesoamérica. Después conquistaron Aridoamérica a
lo largo de los siglos XVII y XVIIIL.

La Nueva Espana fue una empresa de individuos que actuaban en
nombre del Rey, que unificaron al territorio que constituy6 la Nueva
Espafia. Sin embargo, bajo la dominacion de los Austrias el Virreinato
novohispano se dividié en reinos y provincias? que gozaban de autonomia
local. Fue hasta que llegaron los borbones cuando emprendieron una
serie de reformas para volver colonia al virreinato con la centralizacion
del poder y el establecimiento del régimen de intendencias.

De esta manera desde los pueblos originarios y después en la etapa
colonial existié un regionalismo con la autonomia necesaria para tomar
sus propias decisiones dada la extension territorial y su dificil
comunicacion. Por ello, la centralizacién del régimen de intendencias
caus6 gran inconformidad, siendo las reformas borbdnicas un
antecedente del movimiento independentista.

En 1808 ante la crisis de la monarquia espafiola y la intervencion
napolednica, se establecieron juntas para organizar la guerra de
independencia de Espafia de los franceses. En ese marco se reunieron
las Cortes en Cadiz, donde participaron diputados novohispanos
representando a sus provincias®.

Miguel Ramos Arizpe, diputado por las Provincias Internas de
Oriente present6 una Memoria el 10 de noviembre de 1811, en la

*  Historiadora. Facultad de Filosofia y Letras de la UNAM.

1 Olmecas, toltecas, el Imperio Mexica, y las ciudades-estado Mayas, mas los reinos totonacas,
tlaxcaltecas, mixtecas y zapotecas, la nacion chichimeca y la cholulteca, entre otras.

2 O’Gorman, Edmundo, Historia de las divisiones territoriales de México, México, Porrua, 3* edicion,
1966.

3 Provincias Internas de Occidente, las de Oriente, Nueva Galicia, San Luis Potosi, Nueva
Espaila y Yucatan. Véase: Sordo Cedeflo, Reynaldo y Maria Julia Sierra Moncayo, Atlas
conmemorativo, 1810-1910-2010, México, Siglo XXI, Senado de la Republica, 2010, p. 34.
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que proponia la creacion de diputaciones provinciales para el mejor

gobierno del enorme territorio de la Nueva Espafia:
“En los numeros veinte y veintiuno he manifestado, a V. M., los vicios
gravisimos que tiene el gobierno interior de cada una de esas cuatro
provincias, los cuales se dan generalmente por ser sistemas de gobiernos
militares, naturalmente propensos a la arbitrariedad. Para curar, segun
ha prometido V. M., unos males tan generales como graves, es necesario
establecer en cada provincia una Junta Gubernativa, o 1lamese Diputacion
de Provincia, a cuyo cargo esté la parte gubernativa de toda ella, y en cada
poblacion un cuerpo municipal o cabildo que responda de todo el gobierno
de aquel territorio.™

La propuesta de Ramos Arizpe triunfo, el articulo 325 de la Constitucion
de Cadiz estableci6 las diputaciones en todas las provincias. Estaban
conformadas por un Jefe Politico, un intendente, siete vocales propietarios
y tres suplentes, electos popularmente y renovados por mitades, cada
dos afios. Ninguno podia reelegirse sino cuatro afios después de haber
tenido el cargo.

Las diputaciones provinciales tenian facultades principalmente
administrativas. Su establecimiento implicd un ejercicio politico para
la poblacion y para los intereses econdmicos locales, era un
contrapeso al poder central. Estas funcionaron los meses que estuvo
en vigor la Constitucion de 1812 derogada por Fernando VII a su
regreso al trono en 1814 y restablecida al triunfo liberal en 1820. Esta
organizacion defendio los intereses regionales y preparo6 el camino para
el establecimiento del régimen federal.’

El lider insurgente Miguel Hidalgo abordd también el aspecto
regional. En uno de los 44 textos que escribid en los cuatro meses que
encabezd la guerra de Independencia, sefialdé que se debian dar leyes
acomodadas a cada villa y lugar:

“Establezcamos un congreso que se componga de representantes de todas

las ciudades, villas y lugares... que dicte leyes suaves, benéficas y acomodadas

a las circunstancias de cada pueblo... (estas) desterraran la pobreza...”®

José Maria y Morelos logré reunir al Congreso que su maestro habia
planteado. Cred la provincia de Tecpan en lo que es hoy el estado de
Guerrero y declaré a Chilpancingo su capital. Aqui reuni6 al Congreso

4 Véase: “Memoria presentada a la Cortes de Cadiz” en Ramos Arizpe, Miguel, La virtud
Federalista, Biblioteca del pensamiento Legislativo y politico mexicano, México, Camara de
Diputados, LXII Legislatura, 2015, pp. 73-74.

5 Véase: Nettie Lee Benson, La diputacion provincial y el federalismo mexicano, México, El Colegio de
México, 1955, 237 pp.

6  Véase: Manifiesto de Hidalgo respondiendo a otro de la Inquisicion, en Hernandez yDévalos,
J.E., Coleccion de documentos para la historia de la Guerra de Independencia de México, de
1808 a 1821, México, José Maria Sandoval impr., 1877, v. I, No. 54, p. 126.
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del Anahuac, que proclamo la primera Constitucion de México, vigente
en los territorios liberados.

El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana
establecié en su capitulo primero las provincias que comprendian la
América Mexicana, en su articulo 42:

“Mientras se haga una demarcacion exacta de esta América Mexicana, y de

cada una de las provincias que la componen, se reputaran bajo de este

nombre, y dentro de los mismos términos que hasta hoy se han reconocido
las siguientes: México, Puebla, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Oaxaca,

Tecpan, Michoacan, Querétaro, Guadalajara, Guanajuato, Potosi,

Zacatecas, Durango, Sonora, Coahuila, y nuevo reino de Ledon.”

Y en su articulo 43 destacan:

“Estas provincias no podran separarse unas de otras en su gobierno, ni
menos enajenarse en todo o en parte.””

La consumacion de la independencia no se realizd con el programa
insurgente de Hidalgo y Morelos, sino con una negociacion de paz entre
Agustin de Iturbide y Vicente Guerrero. Después de once afiosde
guerra, Iturbide proclamoé el Plan para la Libertad de la América
Septentrional, que planted tres garantias: Independencia, religion
catolica y unidn entre realistas e insurgentes. El plan logré la adhesion
de ambos contendientes. Cabe destacar que incluyo6 el establecimiento
de una monarquia, y el ofrecimiento del trono a Fernando VII oalglin
miembro de su casa reinante. El Plan fue ratificado por Juan O’Donoju,
designado por la corona espafiola comandante politico dela Nueva
Espana, en los Tratados de Cordoba. En ellos reconocido la
independencia y reafirmo que se ofreceria el trono a Fernando VI o a
un miembro de su dinastia.

Sin embargo, Espafia desconoci6 tales tratados e Iturbide se corond
emperador de México. Los borbonistas se manifestaron en contra, igual
que los antiguos insurgentes. Los primeros querian enviar una invitacion
formal al monarca y los segundos se pronunciaron por la Republica.
Iturbide encarceld a los diputados acusdndolos de conspirar contra el
Imperio, disolvié al Congreso y los antiguos insurgentes exigieron su
restablecimiento. Finalmente cay6 el efimero imperio, que solo tuvo
ocho meses de vida.

Durante este periodo, las diputaciones provinciales funcionaron y
contribuyeron a la caida del Imperio. En 1823 habia 23 diputaciones

7 “Decreto Constitucional de la América Mexicana sancionado en Apatzingan el 22 de octubre
de 1814”7, en portal del Comité de los tres Poderes de la Union para la Conmemoracion
del Centenario de la Constitucion de 1917, México, INEHRM. Disponible en: https://
constitucion1917.gob.mx/work/models/Constitucion1917/Resource/263/1/images/
Independencial 7.pdf
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provinciales®. Es importante destacar que las provincias de Jalisco,
Oaxaca, Yucatan y Zacatecas declararon su soberania el 1 de junio de
1823,°y que Centroamérica se separd de México definitivamente el 1
de julio de 1823, habiéndose unido el 5 de enero de 1822.

La separacion de las cuatro provincias, declarandose estados
auténomos antes de la instalacion del Segundo Congreso, puso de
relieve el peligro de la desintegracion del pais. Por ello, lo primero que
hizo la Comision Constituyente antes de elaborar la Constitucion, fue
presentar el proyecto de Acta Constitutiva de la Federacion, el 20 de
noviembre de 1823, en ella se proponia que la Republica se constituyera
en un régimen federal.

La Comision estuvo encabezada por Miguel Ramos Arizpe!'?, quien
planted que los estados de la federacion no debian tener gran extension
territorial, que los llevara a independizarse, ni ser tantos que hiciera
impracticable el sistema:

“[...] dar un punto cierto de union a las provincias: un norte seguro al
gobierno general, comunicandole al mismo tiempo toda la autoridad...

“... la necesidad imperiosa de dar vida y salvar de una vez la Nacion casi
disuelta..., han conducido... a proponer este proyecto al Congreso para su
deliberacion: una Acta Constitutiva de la Nacion Mexicana, que sirviéndole
de base... diese... a las provincias, a los pueblos, y a los hombres que las
habitan, una garantia firme del goce de sus derechos naturales y civiles, por
la adopcion definitiva de una forma determinada de gobierno...

“[La comision ha elegido] para el gobierno de la Nacién mexicana la forma
de Reptblica representativa, popular federada... [que es la] mas uniforme
a la voluntad general, y por consecuencia preferible para hacer la felicidad
de los pueblos, que es el objeto final de todo buen gobierno...

“Abrumada la Comisién de dificultades en orden a fijar el numero de
estados que deben componer la Federacion de la Nacion Mexicana, se fijo
un principio general, a saber, que ni fuesen tan pocos que por su extension
y riqueza pudiesen en breves afios aspirar a constituirse en naciones
independientes, rompiendo el lazo federal, ni tantos, que por falta de
hombres y recursos viniese a ser impracticable el sistema... y a quienes...
solo se exige, que de la suma de sus derechos depositados en el actual
Congreso, cedan a los poderes supremos los necesarios para hacer el bien
general, conservando los demas para procurarse su felicidad interior...

“En el establecimiento de gobiernos y poderes de cada estado, no ha
querido la Comision sino fijar y reducir a practica los principios genuinos
de la forma de gobierno general ya adoptada, dejando que los poderes de

o]

Sordo Cedefio, Reynaldo, Op. Cit, p. 37.

9  Avila Ruiz, Raul, Oaxaca. Historia de las instituciones juridicas, Senado de la Republica,
IJ-UNAM, p. 15.

10 También conformaban la Comisién: Manuel Argiielles, Tomas Vargas y José de Jests Huerta.
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los mismos estados se muevan en su territorio para su bien interior en todo
aquello que no puedan perturbar el orden general, ni impedir la marcha

2 11

rapida y majestuosa de los poderes supremos de la Federacion”.

A continuacion se discuti6 si se establecia un federalismo como el de
Estados Unidos, propuesta encabezada por Miguel Ramos Arizpe, o
un federalismo centralizado que evolucionara paulatinamente hacia
un federalismo descentralizado, propuesta encabezada por Servando
Teresa de Mier. Ambos argumentaban que su propuesta lograria la
union, ante el peligro de la fragmentacion del territorio nacional.

Teresa de Mier'? conocia la organizacion politica de los principales
paises del mundo; lo mismo de la monarquia britanica, que de la
francesa y también la republicana de Estados Unidos. En los debates del
Constituyente hizo constantes comparaciones entre unos y otros. Como
mencionamos, Ramos Arizpe habia defendido la autonomia regional
desde las Cortes gaditanas.

Mier se opuso a que se estableciera un federalismo como el de
Estados Unidos. Considerd que asi como a los espafioles se les criticaba
su anglomania, a los mexicanos se les debia criticar su “nortemania”,
por imitar el ejemplo estadounidense.

Sin embargo, hay que sefialar que no solo los mexicanos, sino todo
el mundo, incluso los franceses, tuvieron que ver a la Constitucion
norteamericana como modelo, porque fue la primera. En ella se
continuo la tradicion inglesa de la Carta de derechos.

Ciertamente como bien destaco Mier, la historia y la cultura de
México y Estados Unidos eran totalmente diferentes. No obstante el
régimen presidencial y el sistema federal fueron el paradigma a seguir
por todas las naciones hispanoamericanas.

No es de extrafiar que a Miguel Ramos Arizpe le pareciera que el
modelo norteamericano era el mas adecuado para México. Estados
Unidos habia logrado estabilidad politica y prosperidad econémica. Su
sistema de pesos y contrapesos establecio el equilibrio entre los poderes.

11 Proyecto del Acta Constitutiva de la Federacion al Congreso Constituyente presentado por
Ramos Arizpe el 20 de noviembre de 1823. Véase: Ramos Arizpe, Miguel, Discursos, Memorias
e Informes, UNAM, pp. 199, 90-99

12 Mier era un heterodoxo, que habia echado por tierra la leyenda guadalupana de que la virgen
se le habia aparecido a Juan Diego, afirmando que se habia plasmado en la tilma de Santo
Tomaés. Por ello sufrié multiples encarcelamientos y fue desterrado a Europa. Dejo los habitos y
escribio la primera Historia de la Revolucién de Nueva Espana. Alento al liberal espafiol,
Francisco Xavier Mina, a luchar por la independencia de México y se opuso al Plan de Iguala
y al primer Imperio, siendo nuevamente encarcelado. Participé en el primer y segundo
congresos constituyentes de la vida independiente.
* Mier, Servando Teresa, Historia de la Revolucion de Nueva Espaia, antiguamente Andhuac
o verdadero origen y causa de ella con la relacion de sus progresos hasta el presente afio de
1813, México, Imprenta de Guillermo Glindon, 1813
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En el federalismo estadounidense cada estado tenia autonomia, justo
lo que estaban demandando los estados que se separaron de la nacion.
Ramos Arizpe estaba convencido de que estableciendo un régimen
federal se evitaria la fragmentacion de la nacion.

Erroneamente, muchos autores han considerado a Mier centralista,
cuando representd un punto intermedio entre centralistasy federalistas.
En su célebre discurso “Profecia politica”'* del 13 de diciembre de 1823
—considerado su testamento —, Mier contraargumentdéa Ramos Arizpe.
Sostuvo que habia que conformar una federacion compacta, para
cohesionar a la nueva nacioén, que si se establecia un sistema federal
radical se podia desintegrar el pais.

Mier considerd que la organizacion de los pueblos en tierra mexicana
habia tendido al régimen unitario, desde el imperio mexica hasta el
virreinato de la Nueva Espafia. Reconocia las bondades libertarias de
un régimen federalista, pero se requeria un tiempo de maduracion del
pueblo mexicano para llegar a ¢l paulatinamente. Asi lo precisé frente
al Congreso:

“... Se me dira, ;Quiere usted que nos constituyamos en una republica central? No.

Yo siempre he estado por la federacion, pero una federacion razonable y moderada, una

federacion conveniente a nuestra poca ilustracion y a las circunstancias de una guerra

inminente, que debe hallarnos muy unidos.”"

Otro argumento que Mier utilizé en su discurso, fue que no se podia
pasar de un dia para otro del yugo de la dominaciéon del régimen
absolutista espafiol, a la méas absoluta libertad:
“...Pasar de repente de un estremo (sic) al otro sin ensayar bien el medio,
es absurdo, un delirio...”."s
Por eso propuso que se estableciera un federalismo centralizado o un
centralismo que evolucionara hacia una federacion. Afirmé que él era
un defensor del federalismo, pero que establecerlo igual al de Estados
Unidos no iba de acuerdo con la historia y cultura de México.

Mier hizo la comparacidon entre México y Estados Unidos, para
mostrar que habia una gran diferencia entre los dos paises.!® Destaco
que los estadounidenses se habian unido en una confederacion, porque

13 Publicado en 1834 con el titulo “Profecia politica del sabio Dr. D. Servando Teresa de Mier,
diputado por Nuevo Ledn, con respecto a la Federacion Mejicana”.

14 Discurso pronunciado en la Camara de diputados el 13 de diciembre de 1823. En O’Gorman,
Edmundo, Antologia del pensamiento politico americano. Fray Servando Teresa de Mier, pp.
126-140. Imprenta Universitaria, México, 1945.

15 Véase: Mier, Servando Teresa de, Profecia Politica, en Actas. No. 15, Serie Documentos XV,
Universidad Auténoma de Nuevo Leén. Direccion General de Investigaciones Humanisticas,
Imprenta Universitaria, Enero-Marzo de 1981.

16 Servando Teresa de Mier, Ideario politico, Ideario Politico: Fray Servando Teresa de Mier,
Prologo, notas y cronologia de Edmundo O’Gorman, Caracas, Biblioteca Ayacucho, 1978,
p. 240.
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las trece colonias inglesas habian surgido independientemente, con una
organizacion distinta, inclusive habian recibido grupos de emigrantes
de diversos lugares de Europa. Eran trece colonias diferentes entre si
y se unieron para hacerse fuertes. En cambio, México habia tenido un
régimen unitario y si se dividia se debilitaria.

Aun en la federacion moderada que proponia, Mier plante6 diversos
problemas que se debian resolver. En primer término, el tema de las
competencias: ;Qué le competeria al gobierno federal, y qué a los
estados? Sostuvo que la soberania debia ser de la nacién y no de las
entidades federativas, porque entonces el gobierno federal no gobernaria
a la ciudadania, sino sélo, aparentemente, a los estados:

“La soberania reside esencialmente en la nacion, y no pudiendo ella en masa elegir sus

diputados, se distribuye la eleccion por las provincias, pero una vez verificada, ya no son

los electos, diputados precisamente de tal o cual provincia, sino de toda la nacion. Este es
un axioma reconocido. De otra suerte el diputado de Guadalajara no pudiera legislar en

Meéxico, ni el de México determinar sobre los negocios de Veracruz. Si pues todos y cada

uno de los diputados lo somos de toda la nacion, ;como puede una fraccion suya limitar

los poderes de un diputado general? Es un absurdo, por no decir una usurpacion de la
soberania de la nacion.”"

Mier subray6 que soberana solo era la nacion:

“... ya que queremos imitar a los Estados Unidos en la federacion, imitémoslos en la
cordura con que suprimieron el articulo de Estados soberanos en su segunda constitucion”."

En carta a Don Bernardino Cantd, Mier comenta el éxito de su discurso:

“En el [articulo] 5° de Repuiblica, tomé la palabra para impugnarlo en el sentido del 6°
que la propone compuesta de Estados soberanos; y pronuncié con tal calor el discurso...,
que se concluyo la sesion porque todo el Congreso se levanto a abrazarme y darme la
gala...”

Finalmente, el proyecto del Acta Constitutiva de la Federacion
presentado por Ramos Arizpe, fue aprobado el 31 de enero de 1824.
En su introduccion senala:
“La division de estados, la instalacion de sus respectivas legislaturas podran decir si
el Congreso ha llenado en gran parte las esperanzas de los pueblos, sin pretender por eso
atribuirse toda la gloria de tan prosperos principios, ni menos la de la invencion original
de las instituciones que ha dictado. Felizmente tuvo un pueblo docil a la voz del deber, y un
modelo que imitar en la republica floreciente de nuestros vecinos del Norte”.

A continuacion se discutio el problema de los territorios, el pacto debia
ser el resultado de la voluntad de los estados para confederarse, sin
embargo prevalecio el concepto de que la nacidn era preexistente a la
federacion. Por ello, el Acta Constitutiva sancionada el 31 de enero de
1824 establecio 17 estados y tres territorios. Entre estos estados, tres

17  Mier, Servando Teresa de, Profecia Politica, Op. Cit.
18 Op. Cit., Vid. Servando Teresa de Mier, Ideario politico, p. 295
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tenian grandes dimensiones: el interno de Occidente que abarcaba a
los actuales estados de Sonora y Sinaloa. El interno Norte, que incluia
a Durango, Chihuahua y Nuevo México. Y el interno de Oriente,
abarcando Nuevo Leon, Coahuila y Texas.!

La elaboracion de los articulos de la Constitucion inicio el 1° de
abril. Los constituyentes tuvieron a la Constitucion de Estados Unidos
como modelo. Asi lo refiere Lorenzo de Zavala, quien consigno que
circulaba una traduccién hecha en Puebla. Ademas de Ramos Arizpe
y Zavala, destaco entre los federalistas Crescencio Rejon, y entre los
centralistas José Maria Luciano Becerra, Rafael Mangino, y Cabrera.

La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
promulgada el 4 de octubre de 1824, establecio una Republica federal
representativa:

“Articulo 5. La Nacion adopta para su gobierno la forma de Republica representativa

popular federal.

“Articulo 6. Sus partes integrantes son estados independientes, libres y soberanos, en lo que

exclusivamente toque a su administracion y gobierno interior...”

Los articulos 161 y 162 establecen las obligaciones y restricciones de los
poderes en los estados:

“Articulo 161. Cada uno de los estados tiene obligacion:

“L. De organizar su gobierno y administracion interior sin oponerse a esta constitucion...

“II1. De publicar por medio de sus gobernadores su respectiva constitucion, leyes y decretos.

“Ill. De guardar y hacer guardar la constitucion y leyes generales de la Unién y los tratados

hechos... por la autoridad suprema de la federacion con alguna potencia extranjera.

“VII. De contribuir para... amortizar las deudas... del gobierno general.

“De remitir anualmente a cada una de las Camaras del congreso general... los ingresos y

egresos... en sus respectivos distritos...”

“Articulo 162. Ninguno de los estados podra:

“III. Tener en ningun tiempo tropa permanente ni buques de guerra, sin el consentimiento
del Congreso General.

“IV. Entrar en transaccion con alguna potencia extranjera ni declararle la guerra...

“V. Entrar en transaccion o contrato con otros estados de la federacion, sin el consentimiento

previo del congreso general...”

La Constitucion de 1824 establecio 19 estados y 4 territorios.? Suprimio
al estado Interno del Norte; Nuevo Leén se separd del Interno de
Oriente; y se incorpor6 a Chiapas. Las entidades de Sonora- Sinaloa
y de Coahuila-Texas, acabaron por separarse dada su gran extension.
Sonoray Sinaloase separaronen 1835.Y en 1836, cuando se establecio la

19  El Acta consta de 36 articulos.
20 Cedeiio, Op. Cit. pp. 72 y73.
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Constitucion centralista, Texas declar6 su soberania argumentando que
se habia roto el pacto federal, alentado por los intereses expansionistas
de Estados Unidos.

Un tema que se discuti6 acaloradamente fue la sede de los poderes
federales. Unos consideraban que se debia trasladar al centro del pais,
a Querétaro u otra ciudad semejante. Mientras otros defendian que fuera
la ciudad de México, por estar en el centro de la comunicacion entre los
dos océanos, sefialaban ademas que no habia recursos para la mudanza.
Finalmente, el 18 de noviembre de 1824 se cred el Distrito Federal,
teniendo como centro la Plaza Mayor de la ciudad de México.

Por otra parte, Tlaxcala fue declarado territorio de la federacion por
decreto del 24 de noviembre de 1824.%!

Triunf6 el federalismo propuesto por Ramos Arizpe. Era muy fuerte
el impacto del éxito que estaba teniendo Estados Unidos con el sistema
federal. Este modelo quedo plasmado en el nombre de nuestro pais,
como Estados Unidos Mexicanos.

Servando Teresa de Mier pronosticé que la federacion seria débil,
si los estados tenian el manejo de los impuestos, ya que el gobierno
federal no contaria con recursos. Y no se equivoco, su sefialamiento
fue premonitorio, ya que los estados establecieron incluso aduanas
de un estado a otro. Ademas, como eran las entidades federativas las
que elegian al presidente, la federacion dependia totalmente de éstas,
lo que evidentemente no funcion6. Cuando Lorenzo de Zavala, uno de
los federalistas mas radicales, llegd a la secretaria de hacienda con el
presidente Vicente Guerrero, se dio cuenta de que la federacion no tenia
como sobrevivir y procedio a quitarle recursos a los estados.

Otra consecuencia negativa para el pais, que Mier vaticin6 si se
establecia un federalismo radical, era la marejada federalista, como
¢l la llamaba. Esta consistia en que se iba a producir un desarrollo
desequilibrado e injusto. Iba a haber estados muy ricos y otros muy
pobres, sumidos en la absoluta pobreza. En cambio en una federacion
moderada, se habria podido equilibrar el desarrollo del pais.

La bancarrota del erario y la separacion de Texas contribuyeron a
que creciera la confrontacion entre federalistas y centralistas. La idea
de que una republica unitaria fortaleceria al naciente Estado mexicano
subsistio, y se promulgaron dos constituciones centralistas, la de 1836
y 1843.

En 1847 se restablecio el federalismo con reformas a la Constitucion
de 1824 para incorporar el juicio de amparo?:

21 Idem.
22 Establecido por Crescencio Rejon en Yucatan en 1840.
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“6° Son estados de la federacion los que se expresaron en la Constitucion federal y los que
Jfueron nombrados después conforme a ella.

“Articulo 29. En ningun caso se podran alterar los principios que establecen la
independencia de la nacion, su forma de gobierno republicano, representativo, popular,
federal, y la division, tanto de los poderes generales como de los Estados.

“Articulo 22. Toda ley de los Estados que ataque la Constitucion o las leyes
generales, sera declarada nula por el Congreso...”

La Constitucion de 1857 y la de 1917, ratificaron el régimen federal en
el titulo V. La constitucion promulgada el 5 de febrero de 1857 sefiala:
“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democritica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, pero unidos en una federacion...
“Articulo 109. Los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular ...

“110. Los Estados pueden arreglar entre si, por convenios amistosos, sus respectivos
limites; pero no... sin la aprobacion del congreso de la Union.”

En lo referente a facultades de las entidades, reitera lo establecido por la
Constitucion de 1824 y anade:
“111. Los Estados no pueden en ningun caso:
II. Expedir patentes de corso ni de represalias.
1. Acuriar moneda, emitir papel moneda, ni papel sellado.
112. Tampoco pueden, sin consentimiento del congreso de la Union:
“IlI. Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera. Excepto los casos de invasion
o de peligro tan inminente que no admita demora...
“113. Cada Estado tiene obligacion de entregar... los criminales de otros Estados a la
autoridad que los reclame.
“114. Los gobernadores de los Estados estan obligados a publicar y hacer cumplir las
leyes federales.

“116. Los poderes de la Union tienen el deber de proteger a los Estados contra toda
invasion o violencia exterior. En caso de sublevacion o trastorno interior, les prestardn igual
proteccion...”

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, expedida
el 5 de febrero de 1917, dejo intacto el articulo 40 que establece el
caracter federal del Estado mexicano, y en su articulo 115 establecio el
Municipio Libre:
“Articulo 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su
division territorial, y de su organizacion politica y administrativa, el
Municipio Libre.”
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En cuanto a las facultades de los estados, reitera los textos de 1824 y
1857, agregando lo siguiente:

“Articulo 117.- Los Estados no pueden, en ningiin caso:

“IV. Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio.

“VIIL.- Emitir titulos de deuda publica, pagaderos en moneda extranjera o fuera del

territorio nacional...
Sin embargo, en la practica, en el siglo XIX se dio un federalismo
centralizado para enfrentar al acoso internacional. Y en el XX también,
para pacificar al pais después del proceso revolucionario,y
posteriormente por el establecimiento de un régimen de partido
hegemonico.

En el siglo XIX, este proceso se inicid desde la presidencia de
Vicente Guerrero para hacer frente al intento de reconquista espafola,
posteriormente para enfrentar a la guerra de conquista territorial que
Estados Unidos infligié a México, y finalmente a la intervencion de
Francia.

Al triunfo de la Republica en 1867 sobre la Intervencion Francesa
y el Segundo Imperio, el proceso de reconstruccion nacional llevo de
nueva cuenta a la centralizacion, que llegd a su maxima expresion
durante la dictadura porfirista.

Al triunfo de la Revolucion Constitucionalista, para pacificar al
pais se volvieron a centralizar las decisiones politicas y se establecio un
sistema de partido hegemonico.

Al cambio de siglo, ante el desgaste del sistema se dio la alternancia
politica y se debilitd el poder central, pero al no haber contrapesos
en los poderes estatales, mas que un régimen federal, se establecieron
cacicazgos, los gobernadores actuaron en la mayoria de los casos como
sefiores feudales.

Todavia no tenemos un régimen federal equilibrado, de pesos y
contrapesos. Para ello habria que hacer lo que hicieron los liberales
juaristas del siglo XIX, una profunda reforma del Estado. Existe todavia
un sistema que se hizo para un gobierno de partido hegemoénicoy ahora
tenemos un régimen pluripartidista, sin una reforma estructural
adecuada a la nueva realidad del pais.
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INTRODUCCION

La obra en la que se inserta el presente capitulo; Doscientos arios del
Pacto Federal: significado, actualidad y perspectivas, motivo a los autores a
producir un nuevo orden historico para proyectarlo como marco de
analisis profundo de lo que llam¢ la atencion de Watts (2006, p. 73): “el
resurgimiento mexicano como sistema federal”. Ya habiamos dado un
balance pesimista de la disciplina de las Relaciones
Intergubernamentales (RIG), al asegurar que, sobre el caso mexicano,
existian estudios intuitivos polarizados entre la adaptacion del enfoque
clasico y otras visiones alternativas. Esto es, el hallazgo fue un campo
disciplinar distinguido por el caos de la construccion “no acumulativa”
(Aguilar et al, 2017, p. 411). Sin embargo, al regresar a la tradicion
juridica del federalismo, la més acreditada en la academia mexicana, un
desafio ha sido la construccion de una teoria particular desde el derecho
constitucional (Ferndndez, 2002, p. 34), tal como surgi¢ la disciplina en
Espafia. De ese modo, la integracion disciplinar podria darse al operar
el concepto de las RIG mediante un método fundado en el estudio de
las fases constitucionales mexicanas y sus caracteristicas.

Segun Fernandez (2002, p. 119), el derecho constitucional espafiol
concibe a las RIG como “el conjunto heterogéneo de técnicas legales
y reglamentarias de distribucion de funciones de gestion entre los
gobiernos y sus administraciones publicas, inspirado en la jurisprudencia
constitucional, en la experiencia federal comparada y en el principio de
subsidiariedad”.

Con esos antecedentes, el objetivo del presente capitulo es desarrollar la
evolucion funcional de las RIG mexicanas, mediante la definicion

* Profesor de Tiempo Completo en la Universidad Auténoma del Estado de México. Autorde
textos de federalismo, relaciones intergubernamentales y principio de subsidiariedad.
Actualmente trabaja en la comparativa de las federaciones latinoamericanas. Investigador
Nacional Nivel 1 del Sistema Nacional de Investigadores.

** Licenciado en Relaciones Internacionales. Actualmente investiga sobre Relaciones
Intergubernamentales en América Latina y Nuevos Actores de las Relaciones Internacionales.
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de equilibrios y sentidos resultantes en cada etapa constitucional, para
inducir asi una Teoria Constitucional de las RIG mexicanas. Ademas de
la presente introduccion y las conclusiones, el resto de este textose
organiza en siete apartados mds: 1) Desde las fases de las RIG
hacia una Teoria Constitucional, 2) Constitucion Federal de1824; 3)
Leyes constitucionales de 1836 y bases de organizacidn politica de la
Republica Mexicana de 1843; 4) Acta constitutiva y de reformas de
1847; 5) Constitucion Politica de1857; 6) Constitucion Politica de1917,
etapa de corporatizacion financiera; y 7) Constitucion Politica de1917,
etapa de corporatizacion juridica.

DESDE LAS FASES DE LAS RIG HACIA UNA
TEORIA CONSTITUCIONAL

Segin Wright (1997, pp. 132-133), la delimitacion de fases historicas de las
RIG en los Estados Unidos consider6 cinco aspectos de homogeneidad:
problemas principales, percepciones de los participantes, mecanismos
de RIG, metafora de federalismo y periodo de climax aproximado. Las
siete fases resultantes iniciaron en el conflicto para contrastar con tres
etapas subsecuentes de colaboracion, luego retornaron hacia periodos
de tensiones que concluyeron en la contraccion de las RIG.

Fernandez (2002, p. 35 y 48) hizo lo propio con Espana, que, en
palabras Watts (2006, p. 73), es un Estado unitario que ha desarrollado
todas las caracteristicas de una federacion compleja. Fernandez partio
de los conceptos de la administracion publica y la naturaleza de las
personas a las que se imputan las normas y actos descentralizados. Un
segundo momento consistio en articular la historia constitucional sobre
la ejecucion de competencias estatales por administraciones territoriales
descentralizadas. De ese modo, el desarrollo historico-constitucional de
las RIG espafolas se resume en los siguientes parrafos.

La Constitucion de Cadiz instituyo, en 1812, un Estado unitario
descentralizado en provincias y desconcentrado en municipios. Coexistio
asi una burocracia central que debia satisfacer los nuevos principios
ciudadanos y la autonomia real de los lejanos territorios americanos.
El Jefe Superior actuaba, simultdneamente, como 6rgano del gobierno
central y de la Diputacion Provincial. Las RIG, movidas por los intereses
provinciales, eran gestionadas por el Jefe Superior y los Intendentes con
diplomacia, compromiso y consenso, lejos de toda decision centralizada.
La distribucion presupuestal debia autorizarse por las Cortes de Cadiz
durante los tres meses que sesionaba, a menos que se argumentara
urgencia. En esto se fundé la “asimetria minima”, que otorgaba
discrecionalidad decisoria a las provincias de ultramar en materia de
obras publicas durante nueve meses (Fernandez, 2002, pp. 54-59).
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Las Constituciones de 1837, 1845, 1869 y 1876 “desvanecieron” las
RIG al centralizarse la ejecucion de competencias administrativas. Los
territorios de ultramar fueron sustraidos del régimen general (Fernandez,
2002, p. 65). En la Constitucion de 1931, las RIG concretaban las
posibilidades de transferencia competencial en virtud de la clausula
residual: “Articulo 18. Todas las materias que no estén explicitamente
reconocidas en su Estatuto a la region autondmica se reputaran propias
de la competencia del Estado; pero este podra distribuir o transmitir las
facultades por medio de Ley” (Fernandez, 2002, p. 68).

La Constitucion de 1978 desarrollo tres niveles de RIG. El primer
nivel es la interaccion de 1a administracion periférica del Estado con los
entes territoriales, se basa en la prestacion de servicios y se realiza entre
las delegaciones del gobierno nacional y los gobiernos sub-nacionales.
El segundo nivel son las relaciones entre el gobierno nacional y los
autonomicos, establece controles y limites materiales y funcionales en la
descentralizacion y la delegacion extracomunitarias. El tercer nivel se
da entre los gobiernos autonomicos y los locales, es analogo al anterior
para la descentralizaciOn intracomunitaria (Fernandez, 2002, pp. 322-
331).

Con base en lo expuesto, la metodologia del presente capitulo se
basé en desarrollar, a través de la sintesis bibliografica, el siguiente
esquema analitico.

CuaDRO 1. ESQUEMA ANALITICO DEL PRESENTE TEXTO

Metodologia de Fernandez
(2002) para sintetizar la leoria
Constitucional sobre RIG

PRIMERO. Conceptos
de la administracion
publica y naturaleza de
las personas a las que
se imputan las normas y
actos descentralizados

SEGUNDO. Articular la
historia constitucional
sobre |a ejecucion de

competencias estatales
por administraciones

territoriales
descentralizadas

Fuente: Elaboracion propia.

Equilibrios y senlidos RIG para
definir etapas constitucionales de
las RIG segiin Fernandez (200?)

Descentralizado
Vertical

Descentralizado
Horizontal

Centralizado
Vertical

Aspeclos de homogeneidad para
definir fases histéricas de las RIG
segiin Wright (1997)

Problemas principales

Percepciones de los
participantes

Mecanismos de RIG

Metafora de federalismo
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CONSTITUCION FEDERAL DE 1824

Durante la primera etapa constitucional, el equilibrio y sentido de las
RIG fue descentralizado y vertical. La coexistencia de un gobierno
nacional débil con gobiernos sub-nacionales empoderados desde el
momento de su formacioén arrojo6 como resultado un “Federalismo
desbocado”, metafora que resume las decisiones “no estratégicas” que
oriento el unilateralismo decisorio de los poderes sub-nacionales.

La distribucion federal de los conceptos impositivos cred una
asimetria vertical en detrimento de la autonomia del gobierno nacional.
Al procurar el complemento de los recursos faltantes en la exigua
recaudacion federal, el impuesto “Contingente” instauro la participacion
de cada gobierno sub-nacional. Para su implementacion, el Decreto del
21 de septiembre de 1824 instituyo la figura de Comisario General
Encargado de los Ramos de Hacienda, Crédito Publico y Guerra
(Dublan y Lozano, 1876, pp. 715-717). Los mecanismos de RIG eran
cuentas anuales especificas para cubrirse en efectivo. Las percepciones
cooperativas de los participantes se centraron en consensar soluciones
practicas. Como caso ejemplar, se hizo exclusiva la recaudacion de la
claveria de la Catedral de Monterrey para la liquidacion del impuesto
contingente. Esta solucion fue comun para los Estados de Nuevo Leon,
Tamaulipas y Coahuila y Texas; los tres integrados a una sola didcesis
(Jauregui, 2018, pp. 516, 523 y 528). Al registrarse “gastos de guerra”
las percepciones regularmente fueron adversas. Tal fue el caso de los
gobernadores de Chihuahua y Querétaro que solicitaron devoluciones
y deducciones por haber pagado de tropas y otros gastos de campaia
(Castaneda, 2001, p. 144).

Una segunda tarea coordinada fue el reclutamiento de losreemplazos
del ejército permanente o “contingente de sangre”, cuyo fundamento
juridico no especifico mecanismos de RIG. La Ley del 25 de agosto de
1824 estipuld Unicamente la distribucion del contingente de sangre
entre estados y territorios (Hernandez, 2006, pp. 139-140). Se
propiciaron asi criterios divergentes, las autoridades nacionales
recomendaban seleccionar por sorteo a hombres sanos entre 18 y 50
afios, solteros y con profesion. Las autoridades sub-nacionales protegian
a su poblacion productiva, por lo que optaban por la leva, un mecanismo
que sentenciaba a vagos y viciosos al servicio militar obligatorio. La
divergencia decisoria no experiment6 cambios significativos pese a la
reglamentacion del sorteo en 1834 (Serrano, 1993, p. 15-16).

En la frontera sub-nacional-local, los constituyentes sub-nacionales
consideraron la “administracion de los pueblos” como una rama del
Ejecutivo Estatal, por lo que dispusieron de autoridades intermedias.



Joel Mendoza Ruiz | Joel Mendoza Gémez

En Chiapas, los Prefectos presidian los ayuntamientos sin derecho
a voto. En Querétaro cuidaban la instalacion y revocacidon de los
ayuntamientos. En Oaxaca calificaban las elecciones locales. En el
Estado de México fiscalizaban la buena inversion de los fondos publicos,
similar funcion desarroll6 el Gobierno del Estado de Jalisco a través de
Juntas Cantonales. En Michoacan la comunicacion intergubernamental
era ejecutada por Prefectos y Sub-prefectos, en San Luis Potosi tal
funcion correspondia a los Jefes Interiores (Acedo, 2009, p. 29). De ese
modo, las RIG implementaron el control local.

LEYES CONSTITUCIONALES DE 1836 v
BASES DE ORGANIZACION POLITICA DE LA

REPUBLICAMEXICANA DE 1843

Al cese de la primera fase federal, segin la Ley del 3 de octubre de
1835, las funciones fiscales continuaron fundadas en los ordenamientos
sub-nacionales existentes en lo que fuera compatible con la nueva
organizacion hacendaria centralista. Mas adelante, la Ley del 17 de abril
de 1837 dispuso que funcionarios nacionales, denominados Jefes
Superiores de Hacienda, ejercieran directamente la recaudacion en las
demarcaciones territoriales y, a través de las tesorerias departamentales,
distribuyeran las participaciones a los gobiernos de departamentos y
partidos. El esquema centralista aumento la autonomia fiscal y militar
de las administraciones departamentales, al no contar con legislaturas
locales que pusieran coto a la autoridad departamental (Sanchez, 2001,
pp. 203-205).

Hacia 1844, la elevacion del sorteo a la categoria de Ley puso
fin a las divergencias decisorias en el reclutamiento del ejército
permanente (Serrano, 1993, p. 17). Por su parte, la division territorial
en departamentos, distritos y partidos formalizdo y estandarizo la
intermediacion del segundo de los niveles anteriores sobre el tercero.

ACTA CONSTITUTIVA Y DE REFORMAS DE 1847

Con el restablecimiento de la Republica Federal, el Decreto del gobierno
sobre clasificacion de rentas del 7 de septiembre de 1846 reordend los conceptos
impositivos nacionales y sub-nacionales, ademas de restituir la
operacion del impuesto contingente. En esta nueva etapa los gastos
de guerra reiteraron el sentido de las negociaciones. Como ejemplo, el
Gobernador de Oaxaca, Benito Juarez, solicitoé al Ministro de Hacienda,
Luis de la Rosa, que las erogaciones de campafia no fueran pagadas por
la tesoreria de su gobierno, lo que le fue concedido (Castafieda, 2001,
pp. 152-153).
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CONSTITUCION POLITICA DE 1857

El Decreto del gobierno del 16 de diciembre de 1861 sustituy6 al impuesto
contingente por la “contribucion federal”, la modificacion de
denominacién y tasa no alterd significativamente el mecanismo de
RIG (Dublan y Lozano, 1876, p. 338). Este mecanismo de gravamen
sobrevivi6 hasta la etapa constitucional siguiente, decayendo la
recaudacion relativa y desapareciendo finalmente por un transitorio de
la Ley de ingresos para 1949 (Aboites, 2003, p. 264). El contingente de
sangre fue implementado hasta 1862, su terminacion anulé las RIG del
ramo (Serrano, 1993, p. 17). A su vez, la mayoria de las constituciones
sub-nacionales perpetraron el control local a través de autoridades
intermedias. La Constitucion de Puebla, por ejemplo, deposito el
ejercicio del Poder Ejecutivo en el gobernador e incluyd, en secuencia
jerarquica, sus secretarios de despacho, jefes politicos, ayuntamientos y
juntas auxiliares (Acedo, 2009, p. 38).

Mas alla de las inercias de esta etapa, un evento especifico contrasto
el equilibrio y sentido a las RIG, su descentralizacion horizontal alcanzaa
metaforizarse como “gobernanza coordinada”. El problema inicial fue
que la educacién mexicana estaba fragmentada, primero, por la
organizacion disimil de cada gobierno sub-nacional y, segundo, por la
coexistencia de varias instituciones facultadas para prestar servicios de
educacion primaria, preparatoria y profesional. El gobierno nacional, en
la iniciativa de normalizar capacidades individuales y lealtades estatales,
convoco a los gobiernos sub-nacionales a que enviaran representantes
al Primer Congreso Nacional de Instrucciéon Publica, a celebrarse en
la Ciudad de México del 1° de diciembre de 1889 al 28 de febrero
de 1890. Ese congreso debia resolver un cuestionario de 60 preguntas
clasificadas en 19 incisos, para esto, el reglamento respectivo considerd
la integraciéon de 19 comisiones dictaminadoras. Al no concluirse
la resolucién del cuestionario, las preguntas pendientes precisaron
convocar para un segundo congreso en periodo similar entre 1890 y
1891. El debate principal fue la “no afectacion” de la autonomia sub-
nacional y las potestades familiares, en contraposicion de la iniciativa
integradora nacional. Una segunda linea de controversias fueron
especificidades de contenidos, conceptos y calendarios (Mendoza,
20174, pp. 112-113 y 125).
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CONSTITUCION POLITICA DE 1917, ETAPA DE
CORPORATIZACION FINANCIERA

La Revolucion Mexicana logré la quiebra financiera de los gobiernos
sub-nacionales, lo que dirigi6 el equilibrio y sentido de las RIG hacia la
centralizacion vertical. El suceso y la consecuencia proyectaron, como
metafora del federalismo, “el caudillo con soluciones financieras”.

En el ramo de la educacidon surgié la imposibilidad de que los
gobiernos sub-nacionales continuaran construyendo escuelas rurales. El
8 de julio de 1921 se promulgd la Reforma a la fraccion XXVII del
articulo 73 constitucional (11, s/f, p. 210-211). Ese fue el fundamento para
la subrogacion de funciones educativas mediante convenios celebrados
entre la nueva Secretaria de Educacion Publica (SEP) y las autoridades
educativas sub-nacionales. Los funcionarios actuaron por conveniencia
circunstancial. El Gobierno del Estado de México, por ejemplo,
convino con la SEP en 1922 la construccion de 200 escuelas rurales o
“casas del pueblo”, dos escuelas normales, becas para normalistas y la
manutencion de bibliotecas publicas. En 1925, un segundo convenio
pacto la divisién administrativa de escuelas rurales a cargo del gobierno
nacional y de escuelas de las cabeceras municipales atendidas por el
gobierno mexiquense. En 1928, el tercer convenio amplio el ambito de
accion del gobierno nacional en las escuelas rurales y redujo el inventario
del gobierno sub-nacional. En 1932, 1935 y 1936, tres nuevos convenios
anticiparon participaciones nacionales diversas para resolver conflictos
con el gremio magisterial mexiquense (Lopez, 2008, pp. 294-313).

En materia de carreteras, la imposibilidad de que los gobiernos sub-
nacionales financiaran su construccion tuvo, como modelo antecedente,
la construccion social de caminos de terraceria a iniciativa de gobiernos
locales y el eventual subsidio financiero del gobierno nacional. El 22 de
diciembre de 1932 se decret6 un esquema para que los gobiernos sub-
nacionales y el nacional cofinanciaran en partes iguales los proyectos
carreteros. El requisito para que la autoridad sub-nacional participara
del financiamiento intergubernamental fue la aprobacion por parte de la
autoridad nacional de unprimerproyecto carretero, asi como la fundacion
de un organismo descentralizado denominado Junta Local de Caminos.
El financiamiento sub-nacional fue resuelto mediante la creacion del
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos el 20 de febrero de 1933.
La respuesta inmediata de 21 gobiernos sub-nacionales motivo la
publicacion de la Ley sobre construccion de caminos en cooperacion con los Estados
el 8 de mayo de 1934, y del Reglamento sobre construccion de caminos en cooperacion
con los Estados el 15 de enero de 1936. La conveniencia del esquema
propicio que, para 1945, solo el territorio federal norte de Baja California
se quedara sin asignacion presupuestal (Mendoza, 2017°, pp. 87-92).
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El sector salud manifestd carencias sub-nacionales y antecedentes
similares a los anteriores. La experiencia previa fue la instalacion de
unidades sanitarias cooperativas antes de 1927 (Bustamante, 1988, p.
743), 1o que fue apoyado por el gobierno nacional mediante la promocion
de mil unidades que atendian enfermeras voluntarias (Castelazo, 2011,
p. 131). El 18 de enero de 1934 fue publicada la Reforma a la fraccion
XVI del articulo 73 constitucional (111, s/f, p. 212), de la que derivo, el 25
de agosto de 1934, la Ley de cooperacion y coordinacion de servicios sanitarios
de la Republica Mexicana. Con tales fundamentos, ese mismo afio inicio la
suscripcion de convenios entre el gobierno nacional y los sub-nacionales
para la instalacion de los servicios sanitarios integrados (FENL, 2005,
p. 211), lo que permitié la implementacion del programa nacional de
higiene rural durante el sexenio 1934-1940 (Sanchez, 2006, 60-66).

En materia fiscal, la armonizacion recaudatoria se consideré factible
solo mediante la centralizacion de esa funcion. El 28 de diciembre de
1953 se promulgd la Ley de coordinacion fiscal entre la Federacion y los Estados.
Esa fue la base de un proceso prolongado, los gobiernos sub-nacionales
debian transferir sus facultades tributarias al gobierno nacional para que
este recaudara los principales impuestos y les participara de los
rendimientos. Los instrumentos para concretar estas premisas fueron
convenios de adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
incentivados por esquemas incrementales de rendimientos. En 1948
el Impuesto sobre Ingresos Mercantiles (ISIM), cuya tasa era del 3%,
ofert6 el 40% de sus rendimientos para los gobiernos sub-nacionales.
En 1953 se introdujo el Impuesto sobre la Renta (ISR), los gobiernos
sub-nacionales debian suscribir la sustitucion de contribuciones locales
a cambio sus rendimientos. En 1972 el ISIM cambio su tasa al 4% para
que el punto porcentual adicional fuera distribuido entre los entes sub-
nacionales. En 1980 se creo el Impuesto al Valor Agregado (IVA) en
sustitucion de 18 impuestos nacionales y 458 sub-nacionales. Para esa
época, la nueva Ley de Coordinacion Fiscal, publicada el 27 de diciembre
de 1978, asi como la Ley Federal de Derechos, estandarizaron la
participacion de los distintos impuestos y adicionaron la distribucion de
los derechos petroleros, respectivamente (Diaz-Cayeros, 1995, pp. 81-
82).

Las relaciones entre los gobiernos sub-nacionales y locales
continuaron en la subordinacidon. Si bien la Constitucion de 1917
suprimio las autoridades intermedias, los constituyentes sub-nacionales
dispusieron el control municipal directo de los gobernadores (Acedo,
2009, p. 97).



Joel Mendoza Ruiz | Joel Mendoza Gémez

CONSTITUCION POLiTICA DE 1917,
ETAPA DE CORPORATIZACION JURIDICA

El proceso de centralizacion vertical ha consolidado en una nueva
metafora del federalismo, “el caudillo con soluciones de politica
publica”.

En los afios setenta, los problemas publicos se diversificaron y las
soluciones exigieron la coordinacion intersectorial e intergubernamental.
Surgio entonces, en paralelo a las participaciones del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, un sistema de aportaciones nacionales para
la inversion local diversificada bajo criterios y normas centrales. La
denominacion de los instrumentos cambi6 sexenio a sexenio: Convenio
Unico de Coordinacién (CUC) en 1976, Convenio Unico de Desarrollo
(CUD) en 1983, Convenio de Desarrollo Social (CDS) en 1992. En
1997, la reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal instituyd las aportaciones
nacionales como derecho de los entes sub-nacionales, operadas ahora
con formulas de distribucion que tomaron distancia de decisiones
discrecionales. Hacia la primera década del siglo XXI, los gobiernos
sub-nacionales recibieron gradualmente nuevos rubros de gasto
sectorial descentralizado por convenio, principalmente en la politica de
desarrollo social. La diversificacion financiera condujo a la tramitacion
intergubernamental en oficinas desconcentradas del gobierno nacional,
que constituyd rutinas anuales como la generacion de expedientes
técnicos y la gestion de oficios de autorizacion.

La necesidad de fortalecer la recaudacion nacional introdujoen
la materia la descentralizacion controlada. La Ley de Coordinacion
Fiscal del 27 de diciembre de 1978 incluy6 el concepto “colaboracion
administrativa”, a implementarse mediante convenios para que los
gobiernos sub-nacionales coadyuvaran en el cobro de los conceptos
impositivos nacionalizados.

La reglamentacion nacional de las RIG instituyé dos categorias
asimétricas de consejos intergubernamentales. Diez esquemas
sectoriales o especiales evidencian una coordinacion estratégica con
participacion minoritaria de funcionarios sub-nacionales. Se trata de
organos colegiados centrados en las politicas nacionales, en los cuales, la
participacion de representantes subnacionales se suma a otras minorias,
como la nacional sectorial, los gobiernos locales, los técnicos especialistas
e, incluso, la representacion legislativa. En orden cronoldgico, y con
citas referidas a su fundamento juridico, estos esquemas son los
siguientes: 1) los Organismos de Cuenca (Camara de Diputados, 1992);
2) la Junta Directiva del Instituto Mexicano de la Juventud (Camara
de Diputados, 1999); 3) los Consejos Asesores de Areas Naturales
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Protegidas (SEMARNAT, 2000); 4) la Comision Nacional Forestal
(Camara de Diputados, 2003); 5) la Comision Nacional de Desarrollo
Social (Camara de Diputados, 2004); 6) el Consejo Consultivo Nacional
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, asi como los Comités
Técnicos Especializados (Camara de Diputados, 2008); 7) el Consejo
Peninsular de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria (SAGARPA, 2015);
8) la Comisién de Proteccion Especial de Nifas, Nifios y Adolescentes
(SIPINNA, 2016); el Consejo Nacional de Mejora Regulatoria (Camara
de Diputados, 2018); y 10) el Consejo de Sanidad e Inocuidad
Agroalimentaria de la Peninsula de Baja California (SAGARPA, 2018).

Una minoria de cinco consejos o sistemas intergubernamentales
integra a los representantes sub-nacionales bajo la directiva de
funcionarios nacionales: 1) el Consejo Nacional de Salud (SSA, 1986); 2)
la Conferencia Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (Camara
de Diputados, 2002); 3) el Consejo Nacional de Autoridades Educativas
(SEP, 2004); 4) el Sistema Nacional de Seguridad Publica, que incluye
un Consejo Nacional de Seguridad Publica y cuatro conferencias
nacionales -de procuracion de justicia, de secretarios de seguridad
publica, del sistema penitenciario y de seguridad publica municipal-
(Camara de Diputados, 2009); y 5) el Consejo Nacional de Proteccion
Civil y su Consejo Consultivo (Camara de Diputados, 2012).

La Conferencia Nacional de Gobernadores fue creada por la
Declaratoria de Cancun, Estado de Quintana Roo, el 13 de julio de 2002.
Su origen fue la so6lida lucha opositora de los gobiernos sub-nacionales
al sentirse afectados por virtuales recortes de transferencias que habia
realizado el gobierno nacional. Los logros de la CONAGO han sido: 1)
la gestion de nuevos rubros descentralizados de financiamiento, como el
gasto federal reasignado y la distribucion de excedentes petroleros; 2) el
consenso de una nueva agenda de politicas publicas verticales y algunas
horizontales; y 3) una agenda en situacién de la pandemia COVID
19, como la continuacién del semaforo preventivo y el consenso de la
agenda turistica con el Consejo Coordinador Empresarial (Mendoza,
2021).

Los proyectos de desarrollo regional han sido iniciativas particulares
de algunos gobiernos sub-nacionales, aparejada a la intermitencia del
gobierno nacional en la materia. Las plataformas logisticas de
transferencia de cargas tuvieron auge reciente, algunas alcanzaron a
realizarse con relativo éxito como Guanajuato Puerto Interior y el Puerto
Ferroviario de Tepeji del Rio en el Estado de Hidalgo. Otros fracasaron
como Punta Colonet en Baja California y la Plataforma Logistica de
Tizayuca, Estado de Hidalgo. Las RIG fueron esenciales para el logro
de los proyectos, al depender de autorizaciones del gobierno nacional
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en materias aduanales y de comunicaciones (Mendoza, 2010, pp. 135-
138; Mendoza, 2013, pp. 89-98).

Otro fenomeno reciente son RIG establecidas fuera de la formalidad
del funcionamiento federal. Como mejor ejemplo, el Instituto
Politécnico Nacional, la universidad popular adscrita directamente
a la SEP, actia como asesor y gestor del conocimiento en 24 comités
intergubernamentales de los ambitos sub-nacional y local (Mendoza,
2020, pp. 342-345).

Finalmente, la Reforma al articulo 115 constitucional para fortalecer las
atribuciones municipales ha enfrentado la renuencia tacita de los
gobiernos sub-nacionales. El control municipal resurge regularmente a
través de instrumentos administrativos: a) el dictamen de congruencia
de la autoridad sub-nacional antes de la publicacion de los Planes
de desarrollo urbano Municipal, b) los dictamenes de impacto como
requisito para la licencia municipal de construccidn, y c) la sugerencia
latente de convenir la prestacion de los servicios publicos municipales.
En otros casos, el control municipal ha reinstalado autoridades
intermedias, como lo gabinetes regionales en el Estado de México,
“cuarteles de trabajo” en los afios setenta.

CONCLUSIONES

Una primera propuesta de Teoria Constitucional de las RIG mexicanas
obliga a destacar un especial contraste de la descentralizacion. Elsiglo
XIX se caracteriz6 por el unilateralismo estratégico y financiero de los
gobiernos sub-nacionales. El siglo XX por el unilateralismo financiero
del gobierno nacional, seguido de la Reforma constitucionaloportunista.
El punto de inflexion fue la promulgacion de la Constitucion general
vigente. Ambas “cufias de poder”, asimétricasen virtud del simplismo
administrativo del pasado y la complejidad contemporanea, han tenido
reivindicaciones federativas. En el siglo XIX se hizo notoria la
descentralizacion horizontal de los Congresos Nacionales de
Instruccién Publica. Hacia la actualidad existen cuatro capacidades
politicas: 1) la descentralizaciéon vertical de gasto, 2) la
descentralizacion horizontal de la CONAGO, 3) las RIG particulares de
los proyectos de desarrollo regional, y 4) las RIG particulares fuera de
la formalidad federal.

Las constantes se han dado en dos niveles mas. La tramitacion
intergubernamental en oficinas desconcentradas del gobierno nacional se
habasado en las finanzas coordinadas. El control municipal ha reincidido
en la intermediacion de autoridades, con episodios recientes de bloqueo
a la reforma constitucional. En general, se propone el siguiente esquema:
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CUADRO 2. ESQUEMA PARA UNA PRIMERA PROPUESTA DE TEORIA
CONSTITUCIONAL DE LAS RIG MEXICANAS
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Fuente: Elaboracion propia.
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LA JIBARIZACION DEL FEDERALISMO
MEXICANO

Jaime Cardenas Gracia”

INTRODUCCION

Pocos temas como el de federalismo suscitan tantas polémicas. El
federalismo no es un concepto ni una teoria ni una realidad simple.
Existen multiples modelos y maneras de entenderlo (Badia, J.F., 1986:
74-148; y La Pergola, A., 1994), pero podemos decir de inicio que es
una categoria que refuerza el constitucionalismo, y es superior, cuando
es una realidad, al Estado unitario, pues a diferencia de éste, en el
Estado Federal existen mas centros de decision politica con autonomia.

El federalismo no es exclusivamente una construccion constitucional,
sino filosofica y politica, que sirve para propiciar una cultura politica
plural, tolerante de las diferencias en el seno de un mismo Estado.
Federalismo y democracia son los pilares de la Republica. En la
concepcion federal, de manera ideal, a la federacion se le dota de una
cantidad minima de facultades para garantizar la unidad, la defensa, la
politica exterior y el desarrollo econémico de los estados federados, y a
éstos, se les asignan todas las competencias restantes para ser ejercidas
en sus respectivos territorios.

Existen diversos tipos de federalismo: el federalismo dual, cooperativo
y asimétrico. Materialmente los federalismos que en cada Estado se
califican asi son heterogéneos. No es lo mismo el Estado Federal en los
Estados Unidos, Canada, Suiza, Alemania, o México. Las realidades
federales son en cada caso particulares.

En cuanto a México, la forma federal, aunque inspirada en el
federalismo norteamericano y en la Constitucion de Cadiz de 1812,
se adoptd desde el Acta Constitutiva y la Constitucion de 1824 y tiene
bases reales y no ficticias (Benson, N.,1994). El siglo XIX mexicano fue
siempre, al menos en la primera mitad de ese siglo, una lucha politica,
militar y juridica entre los partidarios del federalismo y del centralismo.
El federalismo de 1824 fue muy peculiar: no reconocié el principio de
supremacia constitucional ni el cardcter de supremo intérprete de la
Constitucion a la Suprema Corte como fue en Estados Unidos, sino el
Congreso General.

*  Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma

de México.
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El federalismo mexicano del siglo XIX, fue mas radical que el
federalismo dual -en el que se reparten las competencias de manera
clara con alguna formula constitucional-, fue un federalismo bilateral,
en donde el control federal era reciproco de la Federacion a través
del Congreso y de los Estados a las autoridades federales mediante la
protesta de la mayor parte de las legislaturas locales (Gonzalez Oropeza,
M., 1995).

Con la Constitucion de 1857, se establecio formalmente un sistema
de distribucion de competencias semejante al actual, pero advertimos
que los procesos de “centralizacion” iniciaron en la segunda mitad del
siglo XIX, con la resolucion del famosisimo caso Vega de 1869 por
la Suprema Corte, que permitid que a través del juicio de amparo se
revisaran las decisiones de los tribunales superiores de los Estados, y
con el establecimiento en 1883, de las competencias de la Federacion
para legislar en materia comercial. Ademas, la dictadura porfirista, por
razones politicas de concentracion del poder, ayudd grandemente a
profundizar en los rasgos centralistas que hoy tenemos.

La Constitucion de 1917 continué con el modelo federal, pero por
las caracteristicas del régimen autoritario del siglo XX, lo que hemos
tenido es un federalismo centralista, con algunos intentos teéricos y
juridicos en la década de los afios ochenta del siglo XX, para construir un
federalismo cooperativo. Sin embargo, esa aspiracion quedod frustrada,
y las realidades centralistas se han seguido imponiendo.

Hoy en dia, el federalismo mexicano, que primero fue asfixiado por las
caracteristicas del régimen autoritario, ahora lo es por el neoliberalismo.
Es un federalismo que retoma para la Federacion cada vez mas
competencias, y que, exige de muchos ajustes, entre otras materias, en
las relativas: a las atribuciones concurrentes, en la administracion dual
y delegacion administrativa, al papel del Senado como camara federal,
a las atribuciones fiscales y financieras de las entidades federativas y
municipios, y en los mecanismos de armonizacién y compensacion
fiscal.

No tengo la menor duda de que el disefio del nuevo federalismo
en México es un reto a la imaginaciéon y a la complejidad de nuestro
proceso de cambio politico. Para empezar, nos podemos preguntar:
(Como se liga el principio de soberania popular con el federalismo? ;Es
el pueblo que al constituirse como nacion-Estado decididé conformarse
como Federacion? ;Como ocurrid histéricamente ese proceso? Para
entenderlo, dice Arnaldo Cordova, solo caben dos hipdtesis de
interpretacion: En la primera, la Federacion crea a los Estados y a los
municipios, y en la segunda, las comunidades politicas -los pueblos, los
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municipios, los estados- son los que crean a la Federacion y al Estado
mexicano con sus caracteristicas constitucionales, entre ellas la Federal
(Cordova, A., 2016: pp. 104-126). La segunda hipotesis, no so6lo ha sido
respaldada por Nettie Lee Benson, sino por Emilio Rabasa que dice:
“La imposicion del sistema federal por las provincias, sobre un
gobierno que lo repugnaba, no pudo ser obra ciega de la ignorancia
como se asentd por escritores de la época. Las provincias confiaban mas
en si mismas que en el gobierno central, y el espiritu de independencia
que en ellas habia dejado la guerra de independencia las impulsaba a
obtener la mayor suma de libertades posibles para atender a su propio
desenvolvimiento politico” (Rabasa, E., 1912: p. 14).

La soberania nacional a través del pueblo (Canotilho, J.J., 1998: pp.
71-72), de abajo hacia arriba, ha decidido, de acuerdo al articulo 40
de la Constitucion vigente que el Estado mexicano sea una Reptblica,
representativa, democratica, laica y federal, compuesta por Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, y por
la Ciudad de México, unidos en una Federacion. La Constitucién no
precisa completamente el tipo de modelo Federal que nos rige, pero
normativamente la Federacion no puede ser una simulaciéon nominal
o semantica. El federalismo deberia ser una realidad viva en nuestro
pais, aunque ello desgraciadamente no haya ocurrido totalmente en los
hechos.

La JIBARIZACION DEL FEDERALISMO MEXICANO

En el caso mexicano, en los ultimos afios y crecientemente, desde la
implementacion del neoliberalismo en el pais, durante la segunda mitad
de los anos ochenta, el nimero de reformas al articulo 73 dela
Constitucién se han incrementado para centralizar competencias en las
autoridades federales y para limitar los d&mbitos de competenciasde
los Estados y los municipios. El precepto mas reformado de la
Constitucion de la Republica es el 73. Las razones de esa creciente
centralizacion juridica obedecen a logicas externas e internas. Dentro
de las externas, el neoliberalismo globalizador —en la conformacién
de los centros hegemodnicos mundiales- prefiere negociar e interactuar
con las autoridades centrales de los Estados naciéon para homogeneizar
politicas, normas e instituciones en beneficio del capitalismo mundial,
sin que las entidades federativas o regiones que conforman esos Estados
nacionales constituyan un obstaculo, limite o restriccion para lograr
los fines deseados (Harvey, D., 2004, 2007, 2012, y 2014). Dentro de
las razones internas, la vida politica nacional se ha distinguido después
del presidencialismo autoritario por el incremento del pluralismo
politico —mas partidos en la competencia electoral- pero a cambio,
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las autoridades federales, en particular el Presidente de la Republica,
aumenta los mecanismos de control e intervencion en las entidades
federativas y en los municipios sobre una gran cantidad de materias: las
finanzas y la deuda ptiblica, la educacidn, la salud, el sistema penal,entre
otras. El Ejecutivo Federal busca recuperar el terreno perdido porel
avance de la exigua liberalizacion democratica nacional, y porque los
centros financieros trasnacionales le piden cuentas sobre sus intereses
y designios geopoliticos, por lo que se cree obligado a reprimir, limitar
y restringir los ambitos de libertad, soberania o autonomia en las
entidades federativas.

Las reformas estructurales de los ultimos sexenios se caracterizan
por su profundo antifederalismo. Todas las materias de las reformas
estructurales —energia, telecomunicaciones, educacion, sistema
financiero hacendario, fiscal, penal, disciplina financiera para las
entidades federativas y municipios, transparencia, derechos humanos,
sistema nacional anticorrupcion, electoral- se ‘“centralizan”. Las
entidades federativas ven adelgazar sus ambitos de actuacion. Su
debilidad juridica es enorme a la par que su debilidad presupuestal y
fiscal que esta controlada desde hace décadas por la Federacion. La
mayoria de las entidades federativas dependen de las participaciones
y aportaciones federales en mas de un 90%. Los ingresos propios son
exiguos porque asi ha sido disefiado constitucional y legalmente —desde
el régimen autoritario- el sistema fiscal y presupuestal nacional.

Distintos autores nacionales han destacado el caracter integrador
“centralista” de las reformas constitucionales mas inmediatas en el
tiempo. La via de integracion recurre a distintas técnicas, entre las
que se sefalan las siguientes: reformas que establecen un régimen
de bases de coordinacion; reformas que establecen un régimen de
facultades concurrentes; reformas que establecen un régimen hibrido
(concurrencia y coordinacion); reformas que crean un sistema nacional
en alguna materia; reformas que federalizan alguna materia; reformas
que crean mecanismos de resolucion de conflictos entre entidades
federativas; reformas que establecen mandatos y habilitaciones para
los tres niveles de gobierno; y, reformas que establecen estandares o
minimos nacionales (Serna de la Garza, J.M., 2014: pp. 295-328).

El camino centralista de las reformas constitucionales al articulo 73
y otros de la Constitucion de la Republica continuara, al igual que la
influencia federal, a través de las llamadas leyes generales, que constituyen
un instrumento juridico conspicuo dentro del federalismo mexicano,
porque a través de ellas y aunque se trate de materias concurrentes, la
Federacion se queda con las mas importantes competencias y con los
recursos que le son anejos. El “centralismo” mexicano tiene muchas
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herramientas para imponerse: presiones geopoliticas de las instancias
financieras internacionales, politicas internas para acrecentar la
recuperacion del presidencialismo mexicano, hacendarias para que
cerca del 80% del presupuesto nacional se ejerza por las instancias
federales, juridicas para limitar la innovacion de las entidades federativas
-ejemplo de ello son las limitaciones impuestas a la Constitucion de la
Ciudad de México-, entre otras muchas.

Para evitar que las leyes generales socaven el federalismo mexicano
es posible pensar en dos tipos de limites: Estos limites pueden ser
procedimentales y consistir en obligar a que las leyes generales sean
también aprobadas por las legislaturas locales y no sé6lo por el Congreso
de la Union y/o limites materiales para que las leyes generales
exclusivamente establezcan bases generales que no impliquen el
otorgamiento de facultades exhaustivas y pormenorizadas en beneficio
de las autoridades federales. También podrian considerarse ambos tipos
de limites (Serna de la Garza, J. M., 2010: pp. 531-557).

Desde luego lo mas importante para fortalecer el federalismo
mexicano implica un arreglo de distribucion fiscal y presupuestaria
distinto al hoy vigente. El propoésito es que las entidades federativas
reciban mayores recursos fiscales de los que hoy en dia reciben.

LA CLAUSULA RESIDUAL Y
SUSINTERPRETACIONES

El articulo 124 de la Constitucion la establece, y de una lectura
gramatical se puede equivocadamente pensar que el precepto resuelve
absolutamente todos los problemas de competencia entre las autoridades
federales y las autoridades de los Estados y la Ciudad de México. Nada
mas falso.

Este precepto consagra el principio que postula que “las facultades que
no estén expresamente concedidas en la Constitucion a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los Estados”. Para algunos este
principio proviene del constitucionalismo norteamericano (la enmienda
décima de la Constitucion de los Estados Unidos), pero que sin embargo
difiere del modelo de ese pais porque nuestro precepto aclaraque las
facultades federales tienen que estar “expresamente” sefialadas. A
simple vista el enunciado del 124 resolveria todos los problemasde
distribucién de competencias posibles, pues bastaria revisar si la
atribucion esta expresamente reservada o no a los funcionarios federales
para determinar si la competencia es federal o estatal. Sin embargo, el
articulo 124 no puede interpretarse, sin hacer referencia a otras normas
como las contenidas en los articulos 40, 41, 43, 44, 73, 115, 116, 117,
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118,119,120, 121 y 122, entre otras y a los principios de interpretacion
constitucional, cuestion que suele pasarse por alto.

Desde nuestro punto de vista no debe perderse de vista, como
dice Manuel Gonzalez Oropeza, que el origen del articulo 124 de la
Constitucion de la Republica es producto de las reflexiones de Mariano
Otero en el Acta de Reformas de 1847, el principio residual pretendia
inicialmente un sistema confederado de competencias donde el
gobierno general tuviese pocas, aunque importantes funciones, y que
los gobiernos de las entidades federativas fuesen depositarios del mayor
cumulo de facultades, ya que lo explicito siempre debe ser limitativo,
con respecto a lo reservado que es implicito (Gonzalez Oropeza, M.,
2000: p. XI).

El sistema federal mexicano normativamente es un sistema complejo
que debe entenderse no s6lo desde sus antecedentes histdricos que han
promovido algiin modelo federal, sino desde una lectura sistematica de
la propia Constitucion.

Hace algtin tiempo Jorge Carpizo hacia la siguiente clasificacion de
facultades dentro del sistema federal mexicano (Carpizo, 1994):

1. Facultades atribuidas a la Federacion que estdn fundamentalmente
previstas en el articulo 73 constitucional, aunque no soélo, pues
también se desprenden de otros preceptos constitucionales como los
articulos 74, 76, 89, 119, entre otros.

2. Facultades atribuidas a las entidades federativas, son ademas de las
que se derivan del articulo 124 constitucional, otras que establece la
Constitucion de la Republica. Por ejemplo, el parrafo segundo del
articulo 5 de la Constitucion dispone: “La ley determinara en cada
entidad federativa, cudles son las profesiones que necesitan titulo
para su ejercicio...”

3. Facultades prohibidas a la Federacion, también previstas en el texto
constitucional. Ejemplo: El articulo 24 en su parrafo segundo sefiala:
“El Congreso no puede dictar leyes que establezcan o prohiban
religion alguna”.

4. Facultades prohibidas a las entidades federativas. Se refiere a las
prohibiciones absolutas previstas en el articulo 117 de la
Constitucion, asi como las prohibiciones relativas del articulo 118
de la misma.

5. Facultades coincidentes que implican que la Federacion y las
entidades federativas pueden legislar sobre alguna materia. Se
refiere a lo que en México el texto constitucional y la doctrina conoce
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equivocadamente como “facultades concurrentes”. En términos de
Derecho Comparado, derecho aleman -articulos 72 y 74 de la Ley
Fundamental de Bonn- y norteamericano -doctrine of preemption
de la Corte norteamericana-, las facultades concurrentes auténticas
son aquellas que no estan exclusivamente atribuidas a la Federacion
ni prohibidas a los Estados, y cuando la primera no actia, las
entidades federativas pueden legislar, pero si la Federacion legisla,
se deroga o quiebra la legislacion local previamente aprobada.

6. Facultades coexistentes que entrafian que una parte de la misma
materia corresponde a la Federacion y la otra a las entidades
federativas. El Congreso General tiene facultades para legislarsobre
salubridad general y sobre vias generales de comunicacion
-fracciones XVII y XVIII del articulo 73 de la Constitucion- y las
entidades federativas sobre leyes de salud y vias de comunicacién
locales.

7. Facultades de auxilio. Por ejemplo, aquellas que derivan del primer
parrafo del articulo 119 de la Constitucion -garantia de intervencion
federal.

8. Facultades que emanan de la jurisprudencia, que son consecuencia
de la interpretacion constitucional de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, principalmente respecto a la fraccion XXXI del
articulo 73 de la Constitucion, aunque a través del desarrollo del
juicio de amparo y de las controversias constitucionales.

Ademas de las anteriores facultades mencionadas por Carpizo dentro
del sistema federal, podemos aludir a las siguientes:

1. Competencias que derivan de los tratados internacionales firmados
y ratificados por el Estado que generalmente fortalecen las
competencias de las autoridades federales y establecen obligaciones
para las entidades federativas. El articulo 28 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos obliga a la Federacion para
que las entidades federativas adopten las medidas necesarias para el
cumplimiento y garantia de los derechos humanos reconocidos en
la Convencion.

2. También podemos sumar a la clasificacion de Carpizo, las
competencias que la Federacion o las entidades federativas se
delegan mutuamente mediante convenios. Por ejemplo, la fraccion
VII del articulo 116 de la Constitucion.
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3. Igualmente, se puede afiadir a esa lista, las facultades expresas que
otorga la Constitucion a las entidades federativas en los articulos
116 yenel 122.

4. También debe contemplarse la clasificacion con las facultades que
corresponden a los municipios en el articulo 115 de la Constitucion.

5. En la lista adicional no puede obviarse el contenido de los articulos
1 y 133 de la Constitucion que ademds de contemplar, entre otros el
principio de supremacia constitucional, aluden a la jerarquia de las
normas en México: 1) Constitucion y tratados sobre derechos
humanos; 2) Leyes Constitucionales que directamente desarrollan
preceptos constitucionales y demads tratados; y 3) Leyes federales y
locales en donde la competencia debe determinarse en funcion de a
quién corresponde la materia.

6. Finalmente, habria que mencionar a las leyes generales que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha considerado como una
excepciodn al articulo 124 constitucional.

Por tanto, el sistema de distribucion de competencias en México no puede
entenderse exclusivamente desde el articulo 124 de la Constitucion.
Este precepto queda totalmente diluido por otros preceptos de la
Constitucion, por los tratados, y por la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.

Existen importantes discusiones tedricas sobre el concepto de
competencia y la forma de resolver juridicamente los conflictos juridicos
que se derivan de ¢l. La distribucion de competencias nos conduce a
una categoria que no podemos ubicarla ni en la validez formal ni en
la validez material, sino que es autonoma (Guastini, R.,1993: pp. 56-
57). En los juicios sobre competencia, al igual que en la interpretacion
de los principios constitucionales, la interpretacién no es mecanica ni
formal, ni es el resultado, ni es una consecuencia de la subsuncion. Los
conflictos de competencia se insertan en el balance de razones, es decir,
en el principio de ponderacion o de proporcionalidad. En los juicios
de competencia material se analiza si existen antinomias o colisiones de
normas y se establece el balance entre las razones que existen entre las
instituciones en supuesto conflicto (Rédenas Calatayud, A., 2007:

p. 550). Las razones para solucionar los conflictos de competencia
deben pasar por el filtro institucional, mismo que entrafia comprender
como las supuestas violaciones a una esfera de competencia de una
institucion afectan o ponen en riesgo a la institucion que se arroga la
competencia, cOmo las supuestas invasiones competenciales frustran los
fines de la institucion, como las competencias arrogadas a la autoridad
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que se supone no las tiene, dificultan la consecucion de los fines de la
institucion competente o como se dificultan los fines de la institucion
invadida (Rodenas Calatayud, A., 2007: p. 556). Sin este analisis previo
no puede prosperar ningun argumento de invasion de competencias.

Podemos decir que si existe una garantia institucional a favor de
la autoridad competente, pero ésta no es de aplicacion mecanica ni
indubitable. Tenemos que analizar si existe antinomia o colision entre
normas, si se colapsa la institucion con la supuesta invasionde
competencias, si se frustran o dificultan los fines de la institucion
invadida. En todos los casos deben hacerse estos analisis, si no se
demuestra la colision de principios ni el dafo o disfuncionalidad a la
institucion supuestamente afectada, debe tener prevalencia el principio
de deferencia a favor del legislador. Como dice la profesora Rddenas
“...conforme nos vamos alejando del riesgo de la disfuncionalidad
institucional la garantia institucional va cediendo su espacio al principio
de deferencia al legislador” (R6denas Calatayud, A., 2007: p. 559).

Por lo antes dicho, los conflictos de competencias deben abordarse
tomando en cuenta los siguientes tres elementos:

a) Optimizar el principio del Estado Federal a favor de las entidades
federativas;

b) Emplear el principio de proporcionalidad para resolver los conflictos
de competencia verticales que se plantean en la impugnacion;

¢) Entender que el principio de competencia es una categoria
autéonoma de la validez formal y material, y que implica atender al
menos tres supuestos: la existencia real de una colision de principios
o normas; el colapso de la institucién competente porque la otra
atenta contra sus fines y propdsitos; y el grado de afectacion a los
fines de la institucidén que se sostiene es la competente.

Debe comprenderse el federalismo y la division de poderes de manera
“evolutiva y flexible” como ya lo ha sefialado la propia SupremaCorte
en la tesis 45/2015 identificada con el rubro: “Instituto Federal de
Telecomunicaciones (IFT). Su funcidn regulatoria es compatible con
una concepcion del principio de division de poderes evolutiva y
flexible” (Ntmero de registro 2010672, Pleno, Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacion, Libro 25, diciembre de 2015, tomo I, materia
constitucional, P./J. 45/2015, 10%, pagina 38).

Es decir, el federalismo en México no ha sido, salvo algunas etapas
del siglo XIX, un esquema de compartimentos estancos excluyentes
entre si -el federalismo dual-, con el Acta de Reformas de 1847 se hablo
de federalismo bilateral porque el Congreso General podia anularleyes
estatales pero los Congresos locales podian invalidar por mayoria
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una ley general. En el siglo XX, se decia por la doctrina nacional de
los afios ochenta de ese siglo que México contaba con un federalismo
cooperativo. En las ultimas décadas, han sido tantas las reformasal
articulo 73 constitucional para concentrar competencias en las
autoridades federales, que parece que asistimos a una deconstruccion
del Estado Federal en detrimento de las competencias de las entidades
federativas. Es muy importante que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion establezca precedentes que recuerden a los mexicanos que aun
existe el federalismo, y que las leyes generales que s6lo son aprobadas
por el Congreso de la Unidn y no por las legislaturas locales, no pueden
definir todas o las mas importantes competencias y facultades sélo a
favor de las instancias federales como ocurre ahora desgraciadamente,
sino que también competencias importantes deben corresponderlesa
los otros dos ordenes de gobierno, el local y el municipal, para que
exista un reparto equitativo de las competencias llamadas generales.

Creo que se debe rescatar el principio del Estado Federal del articulo
40 de la Constitucion de la Republica y devolver el rol soberano y
constitucional a las entidades federativas. Para ello pienso que la
Suprema Corte no s6lo debe optimizar los principios que contienen
los derechos humanos, sino todos los principios constitucionales, entre
otros y, fundamentalmente, el principio del Estado Federal.

Los principios de la parte organica de la Constitucion, entre ellos los
relacionadas con el federalismo, deben interpretarse tomando en cuenta
el principio de proporcionalidad. No deben entenderse de manera
mecanica y rigida sino “evolutiva y flexible”. Los principios de
autoridad competente, division de poderes o federalismo, no son reglas
sino principios que exigen el empleo de métodos de interpretacion y
argumentacion no mecanicistas.

EL INEXISTENTE FEDERALISMO FISCAL

En materia de federalismo fiscal la doctrina dominante y la
jurisprudencia, estiman que existe una concurrencia o coincidencia
asimétrica a favor de la Federacion entre las autoridades federales y las
de las entidades federativas. Desde la Constitucion de 1857 -articulo 72
fraccion VII- y después en el articulo 73 fraccion VII de la Constitucion
de 1917 se indica que el Congreso de la Union tiene la facultad para
imponer las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto. No
se precisa constitucionalmente qué contribuciones corresponden a la
Federacion y cuales a las entidades federativas, salvo lo dispuesto a favor
de la Federacion en el articulo 73 fraccion XXIX, para los municipios
en el articulo 115, para la Ciudad de México en la base V del apartado
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A del articulo 122 de la ley fundamental, y las prohibiciones para las
entidades federativas que establecen las fracciones 111, V, VI 'y VII del
articulo 117.

La doctrina explica asi el esquema: 1) Facultades ilimitadas de
cardcter fiscal para la Federacion y las entidades federativas -articulo 73
fraccion VII'y 124 de la Constitucion-; 2) Facultades fiscales exclusivas
de la Federacion -articulo 73 fraccion XXIX; 3) Prohibiciones fiscales
a las entidades federativas contempladas en las fracciones 111, V, VI,
VII y IX del articulo 117 constitucional; 4) Las contribuciones que los
Congresos locales aprueban a favor de los municipios, segtn la base IV
del articulo 115 constitucional; y, 5) Las contribuciones que el Congreso de
la Ciudad de México puede establecer segun la base V del apartadoA
del articulo 122 de la Constitucion (Serna de la Garza, J.M., 2018).

Sobre las contribuciones mas importantes que existen en el pais, que
son el impuesto sobre la renta y el impuesto al valor agregado, la
Constitucion no sefiala expresamente a quién corresponde recaudarlos,
aunque como se sabe se trata de impuestos federales segun la legislacion
secundaria que regula ambas contribuciones.

Durante un buen tiempo en el pais, después de la entrada en vigor
de la Constitucion de 1917, se vivio un grave problema derivado de
la multiple imposiciéon que permite el esquema constitucional de
concurrencia o coincidencia asimétrica. La solucion impuesta a las
entidades federativas y que encontraron las autoridades hacendarias
federales del pais, y posteriormente el Congreso de la Union, consistio
en aprobar mediante ley un sistema de coordinacion fiscal que se
fundamenta en la celebracion de convenios de coordinacion entre las
entidades federativas y la federacion, en donde las entidades federativas
se inhiben de ejercer sus potestades tributarias coincidentes a cambio de
que la federacion les otorgue participaciones y aportaciones federales —
la Ley de Coordinacion Fiscal.!

Este sistema de coordinacion fiscal favorece a la Federacion, pues
mediante ¢€l, los principales impuestos -sobre la renta y sobre el valor
agregado- son definidos por leyes federales y administrados por la
Federacion. Mas del 90% de las contribuciones de la nacién son
recaudadas por la Federacion, las entidades recaudan aproximadamente
un 6%, y casi un 3% recaudan los municipios del pais.

Las controversias juridicas que se han suscitado durante estos afios
en los tribunales, fundamentalmente en la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion -controversia constitucional 4/98 que favoreci6 a la

1 Laley vigente fue publicada el 27 de diciembre de 1978 en el Diario Oficial de la Federaciony
ha sufrido diversas reformas, pero el esquema previsto en ella favorece invariablemente a la
Federacion.
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Federacion-, han sido respecto a la tesis de la diversa naturaleza juridica
de las participaciones y las aportaciones defendida por la Federacion.
Se sefialo por la Suprema Corte que las participaciones federales
pueden ser gastadas libremente por las entidades federativas, y que las
aportaciones, como son para fines especificos, no pueden ser gastadas
sino para esos propdsitos y, ademads, pueden ser fiscalizadas directamente
por la Auditoria Superior de la Federacion, aunque también el 6rgano
externo de control federal puede fiscalizar directa o en coordinaciéon con
las entidades de fiscalizacion superior de las entidades federativas las
participaciones federales segun los convenios que se celebren entre las
autoridades de fiscalizacion externa de la federacion y de las entidades
-articulo 79 de la Constitucion-.

Igualmente se ha cuestionado el retraso de los fondos federales alos
municipios y a entidades federativas. La Suprema Corte de Justiciade
la Nacion ha garantizado la entrega puntual de los recursos,
prevalentemente a los municipios.

Sinembargo, no se ha criticado con contundenciala constitucionalidad
del articulo 2 de la Ley de Coordinacion Fiscal que indica que el Fondo
General de Participaciones se constituira con el 20% de la recaudacion
federal participable, lo que permite que la Federacion se quede casi
con el 80% restante. El porcentaje de recaudacion participable a los
municipios es muchisimo menor, segiin lo prevé el articulo 2-A de la Ley
de Coordinacion Fiscal.

Al final del gobierno del presidente Pefia Nieto comenzo a debatirse
juridicamente la discrecionalidad con la que se entregan las aportaciones
federales, en donde las entidades federativas gobernadas por el partido
politico que ha coincidido con el del gobierno federal reciben los mayores
montos. Es decir, en las aportaciones federales existe un esquema de
discrecionalidad y opacidad inaceptable para respaldar a las entidades
federativas gobernadas por el mismo partido que el del presidente de la
Republica.

Las participaciones y las aportaciones federales han sido igualmente
cuestionadas porque los recursos que reciben las entidades federativas
no se aplican a los fines previstos en la ley, sino que son desviados
ilicitamente para objetivos electorales.

El presupuesto de casi todas las entidades federativas dependede
las participaciones y aportaciones federales, en mas de un 90%,con
excepcion de algunas entidades federativas como la Ciudad de México.
Los convenios de coordinacién fiscal fundados en la Ley de
Coordinacion Fiscal son inconstitucionales. No responden a un esquema
auténticamente federal que vea por la simetria entre las partes, vulneran
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preceptos como los articulos 39, 40, 41, y 124 de la Constitucion.
Ademas, el articulo 73 no prevé expresamente la competencia del
Congreso de la Union para legislar en materia de coordinacion fiscal.

El esquema constitucional vigente en materia fiscal es el principal
obstaculo para lograr en México el federalismo. Serna de la Garza hace
las siguientes propuestas para intentar garantizar mayores recursos a
entidades federativas y municipios (Serna de la Garza, J.M., 2018: p.
407):

1. Impuestos nuevos que establezcan las legislaturas, por ejemplo, los
impuestos ecoldgicos.

2. Constitucionalizar el sistema de coordinacion fiscal bajo criterios de
mayor equidad en el reparto de recursos participables.

3. Establecer en la Constitucion contribuciones especificas a favor de
estados y municipios.

4. Eliminar las exenciones relativas a contribuciones municipales a
favor de personas fisicas y morales, de derecho privado y publico, y
establecer que sélo los bienes del dominio publico de la Federacion,
estados y municipios quedan exentos.

5. Permitir que los cabildos de los municipios decidan sobre tasas,
cuotas o tarifas relativas a las contribuciones que les corresponden
de acuerdo a lo que dispongan las leyes locales; y,

6. Modificar el sistema constitucional de competencias en materia
fiscal.

De las propuestas de Serna de la Garza, considero que sélo la ultima
garantizaria las bases para la construccion de un federalismo auténtico
en nuestro pais. La distribucion de competencias entre Federacion,
estados y municipios debe ser diafana y, desde luego, debe ser invertido
el esquema de distribucion. Lo federal optimo es que los recursos se
concentren en su mayor proporcion en los municipios, después en las
entidades federativas y, finalmente, en la Federacion. Es preciso que los
ingresos y egresos estén lo mas cerca de las comunidades para atender
sus necesidades, brindar servicios publicos de calidad y proteger
plenamente los derechos humanos de las personas.

La tendencia en nuestro pais no es esa y dificilmente lo serd. Una
modificacion constitucional de este calibre alteraria las condiciones
y variables de nuestro sistema presidencialista centralizado y de
democracia electoral de baja intensidad.

Las reformas en materias aledafias como la del endeudamiento
publico de estados y municipios -2015 y 2016- confirman que el
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centralismo y no el federalismo se imponen -el argumento politico que
justifico la reforma fue el excesivo endeudamiento y corrupcion que se
habia producido en muchas entidades de la Republica-. La reforma
constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 26
de mayo de 2015, modifico el segundo parrafo del articulo 25 para
incluir como principio constitucional la estabilidad en las finanzas
publicas, se adiciono el articulo 73 fraccion VIII para controlar la deuda
de entidades y municipios a través de leyes generales, se facultd al
Congreso de la Unidn para expedir las leyes generales correspondientes
-articulo 73 fraccion XXIX-W, se concedieron mas atribuciones ala
Auditoria Superior de la Federacion para fiscalizar la deuda local
-reforma a la fraccion I del articulo 79-, se reform¢ el articulo 108 para
ampliar la responsabilidad de los servidores publicos por el manejo
indebido de la deuda publica local, se precisaron las competencias
de las entidades de fiscalizacion superior de las entidades federativas
para auditar la deuda publica de entidades federativas y municipios,
y se regularon pormenorizadamente en la fracciéon VIII del articulo
117 constitucional, las condiciones para que las entidades federativas y
municipios contraigan deuda publica.

LA INTERVENCION FEDERAL EN LAS
ENTIDADESFEDERATIVAS

La Federacion puede intervenir en la vida interior de las entidades
federativas a través de multiples instrumentos.

Con la suspension de derechos y garantias previsto en el articulo 29
de la Constitucion la Federacion puede suspender derechos humanos
y garantias en las entidades, en alguna de ellas o en todas, sin que las
entidades federativas puedan intervenir en el procedimiento.

En materia electoral, el Instituto Nacional Electoral y el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion tienen competencias sobre
los procesos electorales locales, segtin establecen los articulos 41, 99 y
116 fraccion IV de la Constitucion. En el caso del INE, éste puede
asumir la realizacion de las elecciones locales.

De acuerdo al articulo 73 fracciones I y III, de la Constitucion, el
Congreso de la Union pude admitir nuevos Estados a la Union Federal
sin el consentimiento de las entidades federativas, y puede formar
nuevas entidades dentro de los limites de los existentes. En este caso, si
las legislaturas de las entidades de los territorios de que se trate no dan
su consentimiento, las demas legislaturas locales por el voto de las 2/3
pueden crear a las nuevas entidades.
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Conforme al parrafo segundo de la fraccion I del articulo 76 de
la Constitucion, el Ejecutivo con la aprobacion del Senado puede
aprobar tratados, terminarlos, denunciarlos, suspenderlos, modificarlos,
enmendarlos, retirar reservas y formular declaraciones interpretativas
sobre ellos, sin la participacion directa de las entidades federativas
y aunque esas normas tengan incidencia en su ambito y en el de los
municipios.

A través de la implementacion de la guardia nacional, el Poder
Ejecutivo federal tiene competencias para emplear la guardia en todo el
territorio nacional, incluyendo a las entidades federativas, sin necesidad
de que éstas autoricen la participacion de la Guardia en el ejercicio de
las facultades que la ley determina para ella.

Con la reforma constitucional de 2019, la Guardia Nacional adquiri6
caracteristicas diversas a las historicas y constitucionales previas -se
trataba anteriormente de un cuerpo civil, transitorio, que dependia en
primera instancia de los gobernadores de las entidades federativas (siglo
XIX)-.

Entre las criticas a la nueva Guardia Nacional, estimo que debemos
poner atencion en los siguientes asuntos: a) El articulo quinto transitorio
de la reforma constitucional se opone radicalmente al articulo 129 de la
Constitucion. Si realizamos una interpretacion constitucional conforme
y consistente, la disposicion por parte del Ejecutivo de la fuerza armada
permanente solo puede darse en los supuestos de suspension de derechos
y garantias -articulo 29-, en intervencion federal -articulo 119- y en las
hipoétesis de los articulos 76 fracciones V y VI de la Constitucion. No
puede emplearse de manera mas o menos habitual como establece ese
precepto; b) ;Cémo se fortaleceran las competencias, capacidades y
recursos presupuestales de las policias municipales y estatales? Las leyes
secundarias sobre la Guardia Nacional debieron garantizar en mayor
medida las competencias de Estados y municipios para no trastocar
el federalismo previsto en los articulos 21, 115, 116, 122 y 124 de la
Constitucion. También se debe tener cuidado por sus excesos en los
mecanismos de intervencion federal que prevé la reforma constitucional
para la Guardia Nacional; y, ¢) ;Cuales son las competencias de la
Guardia Nacional en relacion con los delitos del fuero comun y con
las faltas administrativas? Son facultades que no quedan a mi juicio
debidamente precisadas en la Ley de la Guardia Nacional, pues se
remite a los convenios de colaboracion entre el Secretario de Seguridad
y Proteccion Ciudadana, los gobernadores o jefe de gobierno, y los
presidentes municipales -articulo 91 de la ley-.
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Aun el Senado de la Republica cuenta con la atribucion -articulo
76 fraccion V de la Constitucion- para declarar la desaparicion de los
poderes en las entidades federativas y para nombrar a un titular del
poder ejecutivo provisional que convocara a elecciones conforme a las
leyes constitucionales de la entidad federativa. Tal facultad se ejerce
por los poderes federacion sin participacion de las entidades (Gonzalez
Oropeza, M., 1987).

El Senado, de acuerdo a la fraccion VI del articulo 76 de la
Constitucion, tiene competencia para resolver las cuestiones politicas
que surjan entre los poderes de una entidad federativa cuando alguno de
ellos ocurra con ese fin al senado, o cuando con motivo de dichas
cuestiones se haya interrumpido el orden constitucional, mediando un
conflicto de armas.

Los ejecutivos de las entidades federativas, diputados locales,
magistrados locales, miembros de los Consejos de las Judicatura Locales,
titulares de oOrganos constitucionales auténomos locales pueden ser
sujetos a juicio politico y de declaracion de procedencia federal. La
resolucion se comunica a las legislaturas locales para que en ejercicio de
sus atribuciones procedan como corresponda -articulo 76 fraccion VII,
110y 111 de la Constitucion-.

El Senado de la Republica designa a los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion sin tomar en cuenta a las entidades
federativas como originalmente se previo en la Constitucion de 1917.
Articulo 76 fraccion VIII de la Constitucion.

También el Senado autoriza mediante decreto aprobado por el voto
de las dos terceras partes de los individuos presentes, los convenios
amistosos que sobre sus respectivos limites celebren las entidades
federativas -articulo 76 fraccion X-. En caso de no existir convenio la
competencia es de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en los
términos del articulo 46 de la Constitucion.

La Auditoria Superior de la Federacion fiscaliza a las entidades
federativas y municipios en los términos del articulo 79 de la
Constitucion. Tiene facultad para fiscalizar las garantias que otorgue el
gobierno federal respecto a empréstitos de entidades y municipios, asi
como los recursos federales que administren las entidades y municipios,
en coordinacion con las entidades federativas o de manera directa
fiscaliza las participaciones federales. En cuanto a las aportaciones
federales, la fiscalizacion es directa por parte de la Auditoria Superior
de la Federacion.

En materia judicial, las decisiones de las autoridades de las entidades
federativas y municipios son susceptibles de ser controvertidas mediante
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el juicio de amparo, las controversias constitucionales y las acciones
de inconstitucionalidad. En México no existe federalismo judicial.Casi
todas las decisiones de los tribunales locales, aun las de caracter
constitucional local, son susceptibles de ser revisadas por los tribunales
federales.

En materia anticorrupcion, en el sistema nacional anticorrupcion, de
acuerdo al articulo 113 no hay participacion de las entidades federativas
ni de los municipios. Sin embargo, sus decisiones tienen consecuencias
en el ambito local para los sistemas anticorrupcion de las entidades
federativas.

También podemos sumar a los mecanismos de intervencion, las
competencias que la Federacion o las entidades federativas se delegan
mutuamente mediante convenios, segin lo prevé la fraccion VII del
articulo 116 constitucional.

El primer parrafo del articulo 119 de la Constitucion establece el
mecanismo de intervencion federal. La norma sefiala que los Poderes de
la Union tienen el deber de proteger a las entidades federativas contra
toda invasion o violencia interior. En caso de sublevacion o trastorno
interior, les prestaran igual proteccion, siempre que sean excitados por
la Legislatura de la entidad federativa o por su Ejecutivo, si aquélla no
estuviere reunida.

Segtin el articulo 120 de la Constitucion, los titulares de los poderes
ejecutivos de las entidades federativas estan obligados a publicar y
hacer cumplir las leyes federales, pero el Poder Ejecutivo federal no esta
obligado a publicar y difundir las leyes locales.

Y el articulo 121 del ordenamiento supremo indica que en cada
entidad federativa se dara entera fe y crédito de los actos publicos,
registros y procedimientos judiciales en todas las otras. A través de
leyes generales se regulara la manera de probar los actos, registros y
procedimientos. Es decir, nuevamente es el Congreso de la Union el que
determina el alcance de los actos, registros y procedimientos de las
entidades federativas.

LAS DEUDAS LOCALES

La fraccion VIII del articulo 117 prohibe que los Estados contraigan
empréstitos con gobiernos extranjeros, personas extranjeras o cuando
las deudas deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio
nacional.

Esta fraccion VIII del articulo 117 de la Constituciéon ha sido
reformada y fue modificada profusamente por tltima vez el 26 de mayo

97



98

La jibarizacion del federalismo mexicano

de 2015 para regular pormenorizadamente las condiciones para que las
entidades federativas y municipios contraigan deuda publica nacional.

Desde nuestro punto de vista esta reforma constitucional no tomo en
cuenta la desigualdad presupuestal entre la Federacion y el ambito local,
ni las responsabilidades crecientes de las entidades federativas que
impactan a la hacienda publica local. De los recursos fiscales que se recibe
la hacienda publica nacional en el marco del sistema de coordinacion
fiscal, casi el 80% de ellos se destina a la Federacion y el 20% a entidades
y municipios. Existe una distribucion desigual de recursos que anula al
federalismo mexicano, pues a las entidades se les confieren, reforma
a reforma, ya sea legal o administrativa, mas obligaciones legales y
administrativas, las que exigen mds recursos presupuestales (uno de
los ejemplos es la Ley General de Victimas que obliga a entidades
y municipios a reparar y resarcir a las victimas por violaciones a los
derechos humanos). La Federacion, via la Secretaria de Hacienda,no
provee con agilidad ni con suficiencia, las participaciones que se
requieren para sufragar el gasto publico local derivado de las siempre
crecientes responsabilidades presupuestales de las entidades federativas
que son impuestas desde el centro. Es decir, esta reforma no repartio el
recurso fiscal y presupuestal de manera equitativa entre la Federacion
y las entidades federativas, a éstas se les incrementan por decision del
centro y con cada reforma, sus obligaciones y responsabilidades y, con
este cambio se les impide endeudarse.

La reforma constitucional para controlar la deuda publica de las
entidades federativas y municipios incrementa las atribuciones del
Congreso de la Union y de la Auditoria Superior de la Federacion en
detrimento de los Congresos locales y de las entidades de fiscalizacion
de los Estados, por las siguientes razones:

a) El Congreso de la Union emitio la ley para establecer las bases de
endeudamiento de entidades y municipios?. La ley general establece
las modalidades, limites y condiciones para el endeudamiento local.

b) El Congreso de la Unidn seguird aprobando el endeudamiento de
la ciudad de México.

¢) Existe un registro publico para la deuda de entidades y municipios,
pero no hay un registro puntual para la deuda de la Federacion.

d) Se determiné para las entidades y municipios la prohibicién para
contraer deuda destinada a sufragar el gasto corriente y, no existe la
prohibicion correlativa y expresa para la Federacion.

2 Leyde Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los municipios, Diario Oficial de
la Federacion de 27 de abril de 2016.
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¢) La Auditoria Superior de la Federacion podra fiscalizar recursos
de las entidades y municipios cuando los recursos provengan de
empréstitos que cuenten con la garantia de la Federacion.

f) Los empréstitos federales los aprueba el Congreso de la Unién por
mayoria mientras que los empréstitos locales se deben aprobar por
los Congresos locales con mayorias de 2/3 partes.

2) Se establecen limitaciones para la contratacion de deuda de corto
plazo para entidades y municipios y no para la Federacion.

Es muy grave que la reforma constitucional en materia de deudasuprima
el poder del Estado para planear el desarrollo y de dirigirlo hacia la
preservacion y garantia del interés general. Se sustituyo el parrafo
segundo del articulo 25 constitucional por uno nuevo quemodifica el
llamado capitulo econdémico de la Constitucion. El preceptopropuesto
responde a la 16gica econdmica neoliberal, en tanto que ahora el Estado,
debe velar prevalentemente por la estabilidad de las finanzas publicas y
del sistema financiero para promover el crecimientoeconémico y el
empleo. Por el contrario, la norma antes vigente en el parrafo segundo
del articulo 25 constitucional indicaba que el Estado conducia la
planeacion del desarrollo para dirigirlo a la satisfaccion del

interés general.

La Ley de disciplina financiera de las entidades federativas y
municipios de 27 de abril de 2016 que deriva de la reforma constitucional
ya comentada presenta los siguientes inconvenientes:

a) La ley es para intervenir en las finanzas de los Estados y no sélo
en materia de deuda porque al aplicar el mecanismo de deuda
garantizada, la Secretaria de Hacienda revisa, para autorizar la
deuda de cada entidad federativa y municipio, la totalidad de las
finanzas locales;

b) La ley fue un pretexto porque se generalizd un problema de
endeudamiento y corrupcion que estaba focalizado en 7 entidades
federativas: Baja California, Coahuila, Chihuahua, Nuevo Ledn,
Quintana Roo, Sonora y Veracruz. Solamente ellos tienen
problemas graves de deuda;

c) La ley sefiala modalidades, limites y condiciones para el
endeudamiento local y municipal, los que son definidos, no en el
marco de la Constitucion o de la propia ley, sino por convenios
administrativos entre las entidades federativas y la Secretaria de
Hacienda, seglin las circunstancias de cada caso;

d) Las entidades no podran disponer con soberania de sus recursos
propios porque la ley les indica en qué deben gastar,
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fundamentalmente en cubrir las deudas, y posteriormente en atender
los programas prioritarios y sociales;

e) Es decir, se privilegia el pago a los acreedores financieros sobre las
necesidades sociales de las poblaciones de las entidades y municipios;

f) La ley previo una Comision Bicameral que analiza la estrategia de
ajuste para fortalecer las finanzas de las entidades federativas, lo que
faculta al Congreso de la Unidn para intervenir en la autonomia de
las entidades y municipios;

g) Es una ley que suprime el poder de las entidades federativas para
planear soberanamente su desarrollo y de dirigirlo hacia la
preservacion y garantia del interés general;

h) En caso de incumplimiento a los convenios con la Secretaria de
Hacienda, las entidades y municipios deberan pagar el costo
asociado a la garantia de la deuda;

i) La ley obvia que el gran problema de endeudamiento en el pais es
federal y no local. El endeudamiento federal hoy en dia es el mas
grande en la historia de México;

j) El origen del desorden en la deuda focalizada en algunas entidades
y municipios de la Republica obedece a la inexistencia del principio
de division de poderes al interior de las entidades. Los Congresos
Locales y las Auditorias Superiores locales estan controladas,
cooptadas y condicionadas por los Ejecutivos locales.

k) Los Ejecutivos en las entidades federativas y municipios con
problema de deuda han hecho uso de instrumentos financieros,
bursatiles, mecanismos de inversion, fideicomisos, asociaciones
publico-privadas, con el argumento de que no se trata de deuda
publica. Todo ello, con el propdsito de eludir la fiscalizacion de los
Congresos Locales. Esos instrumentos son deuda publica por el s6lo
hecho de pagarse con el presupuesto publico. Los Congresos locales
como estan subordinados a los gobernadores, han sidocomplices y
omisos en el ejercicio de sus competencias de control hacia el
Ejecutivo local. Lo que ocurre también en la Federacion via las
Fibras E y demas instrumentos que se crean para eludirla
fiscalizacion de la Auditoria Superior de la Federacion y de la
Céamara de Diputados.

1) Si existiese democracia y controles de los legislativos locales a los
gobernadores este problema no tendria el caracter que ahora tiene
en México.
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EL FRAGIL MUNICIPIO

Una aportacion de la Revolucion mexicana y de la Constitucion de 1917
fue el principio de municipio libre por los excesos en los que incurrieron
los “jefes politicos™ durante el porfiriato. Desde la ley del Municipio
Libre de 26 de diciembre de 1914 se establecieron bases normativas que
después recogeria el articulo 115 de la Constitucion: Los estados se
organizarian territorial y politicamente en municipios; los
ayuntamientos serian electos de manera popular y directa; y, se
prohiben las autoridades intermedias entre los gobernadores y los
gobiernos municipales.

Los municipios en México, tanto por sus mermadas competencias
como por el régimen de coordinacion fiscal, han tenido escasa relevancia
institucional en el concierto nacional. Es un nivel de gobierno pobre
e institucionalmente débil. Las reformas que se han sucedido después
de 1917 han pretendido robustecer este ambito de gobierno, pero no
lo han logrado’. Mientras no se entienda cabalmente que el ejercicio
democratico se ejerce de abajo hacia arriba, y exista otro arreglofederal,
fundamentalmente en materia fiscal, el futuro de los municipios en
México no sera promisorio, lo que seguird propiciando graves dafiospara
el desarrollo nacional.

A partir de los afios setentas del siglo XX se han producido reformas
constitucionales para intentar fortalecer al municipio, entre las que
mencionamos: a) El 6 de febrero de 1976 se dio competencia
concurrente a los municipios en materia de asentamientos humanos; b)
el 6 de diciembre de 1977 se establecié ademas del sistema de mayoria el
de representacion proporcional en la eleccion de ayuntamientos de los
municipios de 300 000 habitantes o mas; c¢) La reforma de 3 de febrero
de 1983 contempl6 en la fraccion III del articulo 115 competencias
exclusivas de los municipios en materia de agua potable, alumbrado
publico, recoleccion de basura, mercados publicos, cementerios, calles,
parques publicos, seguridad y transito, pero se permitié que cuando
sea necesario, los Estados deben colaborar en el ejercicio de esas
atribuciones; se establecieron garantias para la suspension y desaparicion
de ayuntamientos, asi como la revocacion de municipes; se preciso
la autonomia juridica de los ayuntamientos; se consagrd la “esfera

3 Después de la aprobacion de la Constitucion de 1917, existieron diversas reformas alarticulo
115 constitucional, entre otras: la de 20 de agosto de 1928 para ajustar el nimero dediputados
en las legislaturas locales de acuerdo a su poblacion; la de 29 de abril de 1933 paraprohibir la
reeleccion de las autoridades municipales; la de 8 de enero de 1943 para ampliar el mandato
de los gobernadores a seis afios; la de 12 de febrero de 1947 para garantizar el derecho de voto
activo y pasivo a las mujeres en el municipio; y, la 17 de octubre de 1953, que establecio la
ciudadania plena para las mujeres a efecto de que participaran también en las elecciones
federales.
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econdmica minima” de los municipios, haciendo una enumeracion de
sus ingresos; se perfecciono el sistema de representacion proporcional
en los ayuntamientos; y se normaron las relaciones laborales de los
municipios con sus trabajadores; d) La reforma de 17 de marzo de 1987
dejo en el articulo 115 constitucional lo concerniente al municipio y
traslado la regulacion de las entidades federativas al articulo 116; e)
La reforma de 23 de diciembre de 1999 reconocié al municipio como
ambito de gobierno; se precisd su autonomia juridica; se realizaron
modificaciones a los servicios publicos y a los ingresos municipales;
se fortalecio la posibilidad de asociacion de municipios para prestar
servicios publicos; se reformularon las bases en desarrollo urbano,
ecologia y planeacion que corresponden a los municipios; y, se siguio
manteniendo el principio que faculta a los Estados para hacerse cargo
mediante convenio de las competencias municipales cuando sea
necesario; f) La reforma de 14 de agosto de 2001 modifico el Gltimo
parrafo de la fraccion II del articulo 115 de la Constitucion para sefalar
que: “las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, podran
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga
la ley”’; g) La reforma de 18 de junio de 2008 modifico la fraccion VII del
articulo 115 que dispone que la policia preventiva estara bajo el mando
del presidente municipal en los términos de la Ley de Seguridad Publica
del Estado y ya no en los términos del reglamento correspondiente para
que exista homologacién entre las policias preventivas municipales; h)
La reforma de 24 de agosto de 2009 modifico la fraccion IV del articulo
115 para que los presupuestos de los ayuntamientos incluyan los
tabuladores desglosados de remuneraciones que perciban los servidores
publicos municipales, sujetdndose a lo dispuesto por el articulo 127 de
la Constitucion; i) La reforma de 10 de febrero de 2014 incluy6 que
los estados en su régimen interior adoptaran también los principios de
democréticos y laicos, y ademas se introdujo en el segundo parrafo de
la fraccion I del articulo 115 que los cargos de eleccion popular en los
municipios por una vez pueden reelegirse de manera consecutiva; y j)
La reforma de 29 de enero de 2016 que modifico las fracciones [Vy V
del articulo 115 para sefialar que los bienes inmuebles de la federacion
ubicados en los municipios estaran exclusivamente bajo la jurisdiccion
de los poderes federales (Valencia Carmona, S., 2017: pp. 96-104).

El marco juridico que atafie al municipio tiene relacion ademas con
las siguientes disposiciones constitucionales: el articulo 2 -ayuntamientos
indigenas electos por usos y costumbres, derecho de consulta a los
pueblos originarios, partidas especificas para que los diversos niveles de
gobierno cumplan con sus obligaciones respecto a las comunidades-; en
materia educativa en el articulo 3 para garantizar la educacion bilingiie;
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respecto a las obligaciones de los ciudadanos previstas en los articulos 5,
31 fraccion 11, 31 fraccion IV, 36 fraccion 1y 36 fraccion V; en materia
de finanzas publicas segun los articulos 73 fraccion XXIX y 117
fraccion VIII; en relacion con las visitas domiciliarias de las autoridades
municipales -articulo 116 parrafo 11; sanciones administrativas
impuestas por autoridades municipales -articulo 21-; seguridad publica
segun el articulo 21; promocidon de controversias constitucionales de
acuerdo al articulo 105 fraccidn I; capacidad de los municipios para
adquirir bienes raices -articulo 27- en materia de medio ambiente
-articulos 4 y 73-; participacion de los partidos politicos nacionales en
las elecciones municipales -articulo 41-; y, facultades y responsabilidades
de los municipios respecto a las iglesias -articulo 130-.

Los municipios han estado sometidos a numerosos conflictos
juridicos con sus Estados y su Federacion. Una materia especialmente
litigiosa ha sido la de los convenios. La Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha determinado que las competencias municipales que se
convienen con los Estados para que éstos las implementen no se pueden
transferir indefinidamente. Las transferencias de competencias deben
ser transitorias. En algunos Estados, por el contrario, se ha regulado que
los Estados transfieran algunas de sus competencias a los municipios
a través de sus Constituciones o leyes de transferencia de funciones y
servicios, como son los casos de Veracruz, Chihuahua, Nuevo Leon y
Coabhuila.

CONCLUSIONES

El federalismo mexicano es una quimera en los hechos. En las tltimas
décadas, entre otros instrumentos, via las leyes generales, las autoridades
federales han centralizado cada vez mas competencias, sobre todas las
materias, en detrimento de las entidades federativas y municipios.

Con el sistema vigente en materia fiscal, la federacion concentra la
mayor parte de los recursos y el gasto publico de la nacion. La hacienda
publica de las entidades federativas y de los municipios es totalmente
precaria'y deudora de las participaciones y aportaciones federales. Estas
ultimas se distribuyen discrecionalmente por la Secretaria de Hacienda.

La Federacion cuenta con renovados mecanismos de control a la
deuda y administracién de las entidades federativas. La Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico respalda, garantiza y supervisa la deuda
local y, con ello, el propio desarrollo de la administracion ptblica de las
entidades federativas y municipios.

Reformas recientes, como la relativa a la Guardia Nacional, ponen en
manos de la Federacion, el control de toda la seguridad publica e interior
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del pais. Aunque se conservan las policias estatales y municipales, éstas
no tienen nada que hacer frente a los recursos y poder de la Guardia
Nacional.

Todo el sistema de reparto de competencias previsto en los articulos
115, 116, 117, 118 y 124 constitucionales, esta disefiado para que la
Federacion subordine la vida institucional y juridica de las entidades
federativas y de los municipios.

La labor de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sido
consistente con la concepcion centralista de la vida nacional. En México
no existe atn el federalismo judicial. Cualquier decision estatal o
municipal puede ser revisada por las instancias federales.

Lo anterior demuestra, que via el disefio de la Constitucion de 1917
y sus reformas, por medio de las leyes generales, el control de recursos
financieros, de la deuda, de la administracion local, de la seguridad
publica e interna, y del sistema judicial prevaleciente, el federalismo en
Meéxico sigue siendo una aspiracion incumplida.
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DOSCIENTOS ANOS DEL PACTO
FEDERAL: SIGNIFICADO,
ACTUALIDAD Y PERSPECTIVAS

Lorenzo Cérdova Vianello®

El camino seguido por México hacia la democracia ha sido un proceso
gradual. A diferencia de otras experiencias de cambio politico en el
mundo donde la instauraciéon de un modelo democratico ocurrié en
breve tiempo y a partir de una ruptura profunda con el pasado (por
ejemplo, los cambios sucedidos en Espana y en Chile), la democratizacion
del sistema politico mexicano ha evolucionado paso a paso y de manera
progresiva, a través de una serie de modificaciones sucesivas y acuerdos
politicos que se han instrumentado paulatinamente, sin rupturas ni giros
radicales o abruptos,' aunque si se tradujo, a la larga, en cambios
profundos que marcan con claridad y contundencia un antes y un
después.

En ese sentido, a lo largo de cuatro décadas de transicion politico-
electoral,? se han delineado las prioridades que, en sus respectivos
momentos, constituyeron los objetivos centrales de cada reforma. En
efecto, si bien todas esas reformas implicaron una revision detenida
del modelo democratico y propiciaron acuerdos de largo alcance, en
cada una de ellas es posible identificar un elemento distintivo que hace
posible ubicar ciertos objetivos especificos y, eventualmente, comunes
entre las mismas.

En ese contexto, es posible identificar cuatro grandes propdsitos
articuladores de las reformas electorales en nuestro pais: a) la inclusion y la
representacion de la pluralidad politica en el ambito institucional; b)la
edificacion de un sistema electoral confiable y creible; ¢) la generacion

*  Consejero Presidente del @INEMexico, Investigador con licencia del @IIJUNAM y Profesorde
Derecho Constitucional en @DerechoUNAMmx

1 Un estudio mas amplio y detallado respecto a la evolucion de nuestra democracia, en general,
y sobre los ultimos cambios ocurridos en materia de federalismo politico-electoral, en
particular, se encuentra en los capitulos “El sentido y las rutas de la transicién democratica en
Meéxico” y “La reforma electoral de 2014”, escritos por el autor dentro del libro La Democracia
no se construyo en un dia, Cérdova Vianello, Lorenzo y Nufez Albarran, Ernesto, México,
Grijalbo/Penguin Random House Grupo Editorial, 2021.

2 Se ha evidenciado en varios estudios que el cambio democratico en México se articulo a través de
una serie de reformas politicas -fundamentalmente electorales- que desde 1977 fueron
transformando las reglas de acceso y de ejercicio del poder politico. Asi, por ejemplo, sobre
dicha transicion son textos de referencia: Woldenberg José, Pedro Salazar y Ricardo Becerra,
La mecanica del cambio politico en México, Cal y Arena, México, 2000, y La transicion votada, critica
a la interpretacion del cambio politico en México, Merino Huerta, Manuel, FCE, México, 2003,
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de condiciones de equidad en la competencia politico-electoral, y d)
la homogeneidad de las reglas y procedimientos electorales a nivel
nacional (es decir, tanto en el plano federal como en el local).

En este orden de ideas, es en el cuarto y Gltimo de los rubros citados,
es decir, el concerniente a la homogeneidad de las reglas y los
procedimientos electorales en dimension nacional, donde se inserta
precisamente la linea tematica sobre federalismo electoral objeto del
presente ensayo,’ atendiendo, de manera particular, la reforma
constitucional y legal de 2014 que bajo un modelo institucional de indole
nacional y su correspondiente reestructuracion normativa, replante6 de
forma integral el esquema de competencias entre autoridades federales
y locales en dicha materia.

Sin duda, en el contexto del federalismo en México, la citada reforma
de 2014 implico6 una serie de cambios de gran calado, que propiciaron
un replanteamiento integral sobre el modelo que habia prevalecido a lo
largo de la evolucion de nuestro sistema electoral.*

Desde este punto de vista, dichos cambios llevaron al establecimiento
de un nuevo sistema electoral de caracter nacional bajo una convivencia
distinta de sus &mbitos federal y locales.

Esto es, bajo el contexto federal, la reforma constitucional y legal de
2014 estableci6 un nuevo modelo de distribucion de competencias entre
los que anteriormente eran el Instituto Federal Electoral (IFE) como
autoridad federal, y los institutos electorales estatales o del entonces
Distrito Federal (ahora Ciudad de México) como autoridades electorales
locales, para transformarse -respectivamente- en los actuales Instituto
Nacional Electoral (INE) y Organismos Publicos Electorales Locales

3 Como sabemos, el Estado mexicano adopto desde sus origenes en la Constitucion de 1824 un
modelo de Estado federal por el cual conviven en el mismo territorio diferentes ambitos de
competencias. En los ultimos afios nuestro pais ha optado, como opcion al llamado federalismo
pactista de facultades expresas y residuales previsto en el articulo 124 constitucional, por una
formula de federalismo cooperativo, donde el Congreso de la Union a través de leyes
generales, distribuye atribuciones especificas y establece la manera en que coadyuvaran en
determinada materia normas y autoridades federales, locales e incluso municipales.

4 El Decreto de dicha reforma constitucional en materia politica-electoral fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacion (DOF) de 10 de febrero de 2014, donde destaca la reestructuracion
organica y funcional prevista -esencialmente- en el articulo 41, parrafo tercero, base V,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; a su vez, en el articulo 73,
fracciones XXI, inciso a), y XXIX-U, de la misma Ley Fundamental, podemos confirmar que
la materia electoral, en sus vertientes de delitos electorales, partidos politicos, organismosy
procesos electorales, es una materia donde convergen federacion y entidades federativas,
siendo atribucion del Congreso de la Unidn expedir las leyes generales que regulan en detalle
las competencias especificas de cada ambito de autoridad, su normativa y la manera en
que interactian. Esto se corrobora a su vez con los ordenamientos legales rectores de la
materia electoral: Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, Ley General del
Sistemas de Medios de Impugnacion en Materia Electoral, Ley General de Partidos Politicos
y Ley General en Materia de Delitos Electorales (publicadas por primera vez, o con reformas
y adiciones en el caso de la ley de medios de impugnacion, en el DOF de 23 de mayo de 2014).
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(OPLE), con un nuevo marco integral y articulado de competencias y
atribuciones.

Desde 1990 las reformas a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en materia electoral habian pretendido impulsar
cambios tanto en el ambito federal como en las distintas esferas locales.
Asi, bajo ese modelo coexistian en el pais 33 sistemas electorales, el
federal y los de cada una de las 32 entidades federativas,® que, si bien
coincidian en sus lineas generales determinadas desde la Constitucidn,
tenian cada uno sus respectivas particularidades.

En ese sentido, habia lineas de confluencia entre el sistema electoral
federal y los sistemas electorales locales y de estos tltimos entre si.

De esta manera estaban, por una parte, los criterios que desde el
articulo 116 constitucional se habian establecido como parametros
vinculantes para todas las legislaciones electorales estatales y que
establecian ciertas caracteristicas comunes a todas ellas. Por otro lado,
existian ciertas atribuciones que, si bien le correspondian originalmente
al IFE como parte de aquellas que tenia como autoridad federal, tales
como la integracion, actualizacion y depuracion del padron del Registro
Federal de Electores y la consecuente emision de la credencial para
votar, fueron retomadas por las autoridades electorales locales como
parte de los comicios estatales. De este modo, el padron electoral en
cada eleccion local era proporcionado al drgano estatal correspondiente
por el entonces IFE y la credencial emitida por éste era utilizada para
efectos de identidad ciudadana en los comicios estatales.®

Otra particularidad de esa configuracion federalista de organizacion
electoral fue el modelo de comunicacion politica establecido con la
reforma de 2007, que otorgd al IFE la total administracion de los
tiempos oficiales en radio y television para fines electorales, tanto para
los comicios federales como para las elecciones locales. Ello en virtud
de que la regulacion de las telecomunicaciones es una materia de
competencia federal.

A partir de entonces, fue una responsabilidad exclusiva del IFE (y
mas tarde del INE) proveer a todos los partidos politicos y a todas las

5 De entre las entidades federativas, el sistema electoral del otrora Distrito Federal fue el ultimo
en construirse en el plano local, pues las bases del mismo fueron establecidas porla reforma
de 1996 y entraron en funcionamiento de cara a las elecciones de 2000. Antesde esos
comicios, las elecciones de los miembros de la Asamblea de Representantes habian estado a
cargo del IFE; incluso los primeros comicios para elegir al Jefe de Gobierno y a losmiembros
de la renovada Asamblea Legislativa en 1997 fueron organizados por la estructura
desconcentrada del IFE en la capital de la Republica.

6  Cabe precisar que la tnica excepcion a lo expuesto fue el caso de Baja California (primera
y entonces Unica entidad federativa gobernada por la oposicion), en donde desde 1991 se
construy6 un padron electoral local que subsistié hasta 2006, cuando, luego de una reforma
a su normativa electoral local, uso el padrén y la credencial expedida por el IFE.
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autoridades electorales en cada entidad federativa los tiempos en dichos
medios, para efectos de la transmision de sus respectivos promocionales,
tanto durante los procesos electorales como en tiempos ordinarios; todo
ello, se insiste, de conformidad con el referido modelo de comunicacion
politica establecido en 2007.

En general, el modelo descrito permitia que, manteniendo ciertas
lineas comunes, cada subsistema electoral (federal y locales) pudiera
tener también sus propias caracteristicas, particularidades y variables, de
ambito a ambito, y de entidad a entidad, lo que igualmente favorecia un
importante grado de flexibilidad para que cada espacio de competencia
se ajustara a las diferentes realidades economicas, politicas y sociales
propias de su contexto.

Sin embargo, es necesario sefalar que el citado modelo de
federalismo electoral vigente en México hasta 2014, también trajo
consigo un importante grado de disparidad y contraste tanto normativo
como institucional entre los &mbitos federal y locales, que en general,
en el contexto de las entidades federativas, se traducia ocasionalmente
en falta de fortaleza y una afectacion a las garantias de autonomia e
independencia en el ejercicio de su funcion electoral.’

Lo anterior, no obstante que desde 1996 se concedié al entonces
recién creado Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(TEPJF) la facultad de revisar, a través del Juicio de Revision
Constitucional Electoral, el apego de las decisiones de las autoridades
electorales locales a los principios constitucionales rectores en la materia
electoral.® De esta manera, dicha maxima autoridad jurisdiccional en
materia electoral (con excepcidén de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion facultada para conocer de asuntos electorales a través de
acciones de inconstitucionalidad) y 6rgano especializado del Poder
Judicial de la Federacion, se convirtié desde entonces en una instancia

7  Sobre el diverso grado de evolucion institucional aludido, véase el estudio comparativo de
César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, Los drbitros de las elecciones estatales. Una radiografia
de su arquitectura institucional, I1IJ-UNAM/IEPC Jalisco, México, 2010.

8  En efecto, en el articulo 99, parrafo cuarto, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, se establece -en lo conducente- que a dicho Tribunal Electoral
corresponde resolver en forma definitiva e inatacable las impugnaciones de actos o
resoluciones definitivos y firmes de las autoridades competentes de las entidades federativas
para organizar y calificar los comicios o resolver las controversias que surjan durante los
mismos, que puedan resultar determinantes para el desarrollo del proceso respectivo o el
resultado final de las elecciones. En el mismo precepto se precisa igualmente, destacando con
ello el caracter excepcional y extraordinario del medio de impugnacion, que esta via
procedera solamente cuando la reparacion solicitada sea material y juridicamente posible
dentro de los plazos electorales y sea factible antes de la fecha constitucional o legalmente
fijada para la instalacion de los 6rganos o la toma de posesion de los funcionarios elegidos. A
su vez, dicha prevision constitucional atinente al indicado Juicio de Revision Constitucional
Electoral, es regulada en el Libro Cuarto, articulos 86 a 93, de la Ley General del Sistema de
Medios de Impugnacion en Materia Electoral.
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obligada en los casos de elecciones competidas y ultima en la resolucion
de litigios sobre constitucionalidad de los comicios locales, estatales o
municipales, lo que le permitié a su vez, a través de la mencionada
revision constitucional, la posibilidad de homologar de alguna manera
la disparidad legislativa que caracterizo la evolucion electoral mexicana
desde los afios noventa y hasta 2013, via jurisprudencia y criterios
relevantes.’

Es asi que la aludida reforma de 2014 terminé con el mencionado
esquema de competencias y establecioé un nuevo disefio, consistente en
un Unico sistema nacional electoral que, a pesar de tener una dimension
federal y otra local, establece una estructura normativa e institucional
mucho mas homogénea y sistematica de lo que era el modelo anterior.

Uno de los objetivos de dicha reforma fue que, al nacionalizar las
elecciones, se lograria blindar el ejercicio de la funcidn electoral frente a
posibles injerencias indebidas de los poderes politicos de las respectivas
entidades federativas, en particular, de los ejecutivos locales que, ante
la crisis del sistema presidencial, se habian convertido en nuevos
depositarios del poder politico descentralizado.

Para lograr lo anterior se concluy6 que el otrora IFE, reestructurado
como autoridad nacional con competencias tanto de indole federal como
especificas y expresas en el ambito de las elecciones locales, protegiera a
estas ultimas frente a las posibles influencias e intervenciones ilegales de
los actores politicos de las entidades federativas.

Con independencia de la validez o no de dicha argumentacion que
sirvio para justificar la reforma de 2014, es cierto que el referido modelo
electoral habia provocado, por un lado, una importante diversidad de
normas, criterios y procedimientos, y, por otra parte, una pluralidad,
no necesariamente positiva ni eficiente, de disefios y capacidades
institucionales de los 6rganos encargados de las elecciones locales, muy
diferentes de una entidad federativa a otra.

En ese sentido y siguiendo la l6gica de los grandes asuntos que las
distintas reformas electorales fueron atendiendo a lo largo de nuestra
transicion politica, como una manera congruente y consistente de
explicar el sentido y la ruta del cambio democratico en México, se puede
afirmar que a efecto de resolver la problematica descrita, la reforma
electoral de 2014 busco homogeneizar y estandarizar en todo el pais,

9  Conforme a lo previsto en el articulo 215 de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion, la jurisprudencia del Tribunal Electoral sera obligatoria en todos los casos para
las Salas y el Instituto Nacional Electoral. Asimismo, lo sera para las autoridades electorales
locales, cuando se declare jurisprudencia en asuntos relativos a derechos politico-electorales
de los ciudadanos y ciudadanas o en aquéllos en que se hayan impugnado actos o resoluciones
de esas autoridades, en los términos previstos en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y las leyes respectivas.
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tanto el marco normativo, los criterios juridicos y los procedimientos
técnicos y operativos, como la institucionalidad electoral.

Dicho en otras palabras, la principal intencién de la reforma
-expresamente sefialada en su exposicion de motivos- fue que los
estandares de calidad y confiabilidad que se habian alcanzado en las
elecciones federales se trasladaran de manera homogénea y sin excepcion a
los comicios locales; especialmente en cuanto a la capacidad de resistiry
ser refractarios a las tendencias de incidir y condicionar decisiones que,
como condicion primera de elecciones democraticas en un Estado
constitucional de derecho, deben ser autonomas e independientes frente
a las instancias de poder y los actores politicos.'

Podriamos decir asi que, entre los ejes sobre los cuales se articulo
el citado proceso de consolidacion de la democracia mexicana en su
dimensién electoral, se encuentra un entramado legal e institucional
homogéneo y estandarizado a lo largo y ancho del pais que, en el marco
de nuestro modelo federal de Estado, permita la efectiva vigencia de los
principios rectores de la funcion comicial de certeza, legalidad,
independencia, imparcialidad, maxima publicidad y objetividad, en las
distintas elecciones de todos los ambitos de gobierno.'!

Probablemente la columna vertebral de la citada reforma electoral
de 2014 y la razon que define la conversion del IFE en INE, es decir, de
una autoridad federal en una de caracter nacional, es el haber hecho de
este organo constitucional auténomo una autoridad con competencia

10 En la mencionada exposicion de motivos se sefialo expresamente que: “Podemos mencionar
que el fortalecimiento de la autoridad nacional electoral garantizara la continuidad y fortaleza
del Instituto Nacional Electoral; se retiraran las funciones mas controvertidas a losdrganos
locales que han puesto en duda su imparcialidad; se garantizarian las condiciones de
legalidad, certidumbre, equidad y transparencia en los procesos locales; se fortalecen las
normas preventivas de la intromision de otros Poderes en las decisiones y actuar de los organos
locales y, lo mas importante, se reforman y fortalecen las autoridades locales, con el proposito
de hacer que los procesos electorales en todo el territorio nacional sean homogéneos, se
observen los principios antes citados y se homologuen las calidades de los procesos electorales
federal y de las entidades federativas”. (Cfr. Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales; de Gobernacion; de Reforma del Estado; de Estudios Legislativos Primera
y de Estudios Legislativos Segunda, en relacion con las iniciativas del proyecto de decreto por
el que se reforman y adicionan diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en materia politico-electoral).

11  El pleno reconocimiento y aplicacion de estos principios rectores han estado presentes en
diversos criterios sentados en materia electoral, asi por ejemplo, respecto de su observancia en
relacion con la integracion y funcionamiento de las autoridades electorales locales podemos
citar la jurisprudencia 1/2011 de rubro “CONSEJEROS ELECTORALES. PARA SU
DESIGNACION DEBEN OBSERVARSE LOS PRINCIPIOS DE INDEPENDENCIA,
OBJETIVIDAD E IMPARCIALIDAD (LEGISLACION DE TAMAULIPAS Y
SIMILARES), y la tesis XX/2010 de rubo ORGANOS DE AUTORIDAD ELECTORAL.
CONDICIONES QUE SE DEBEN SATISFACER PARA SU INTEGRACION 'Y
FUNCIONAMIENTO. Cfr. La creacion jurisprudencial del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion en la uiltima década 2006-2016, Tomo 1. Autoridades administrativas y tribunales
electorales locales, México, TEPJF, 2016.
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para organizar las elecciones federales e, igualmente, coorganizar los
comicios locales (estatales, municipales, de la Ciudad de México y sus
alcaldias) de manera coordinada con las autoridades electorales de las
entidades federativas (articulos 41, parrafo tercero, base V; 116, parrafo
segundo, fraccion IV, y 122, apartado A, fraccion IX, constitucionales).!

Una manera de ilustrar el significado de ese nuevo cardcter de
organo nacional del INE consiste en que, por un lado, el nuevo instituto
conservo todas las responsabilidades que tenia el IFE en la organizacion
de las elecciones federales, de las que continua siendo el tnico y exclusivo
responsable; pero, por otro lado, el INE ahora también es responsable
de realizar de manera directa una serie de actividades de las elecciones
locales que antes estaban conferidas a los 6rganos electorales de cada
entidad federativa, sumando ahora 74 nuevas atribuciones. En este
ultimo caso (en el de las elecciones locales) las funciones de organizacion
electoral quedan distribuidas, con el nuevo modelo, entre el INE y los
OPLE."

Esa convergencia de atribuciones que involucré a autoridades de dos
diversos ambitos de competencia (el INE y los OPLE) en la organizacion
de las elecciones de las entidades federativas dio lugar a un sistema
complejo y en ocasiones tenso, en donde la coordinacion resulto ser un
factor necesario y determinante para el éxito en la organizacion de los
comicios.

En la esfera de las elecciones locales, al INE se le transfirieron
fundamentalmente las siguientes facultades, de acuerdo con lo previsto
en el articulo 41, parrafo tercero, base V, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos:

1. La designacion de los funcionarios de las mesas directivas de casilla,
asi como la capacitacion electoral; es decir, todo lo relacionado con
la seleccion de los ciudadanos y las ciudadanas que, estando inscritos
e inscritas en el listado nominal, son sorteados (insaculados) para ser

12 En relacion con el nuevo modelo electoral de cardcter nacional centrado en la coordinacion
que el INE debe realizar con los OPLE para organizar las elecciones locales, véase Murayama,
Ciro, La democracia a prueba. Elecciones en la era de la posverdad, México, Cal y Arena, 2019, pp.
361 y ss.

13 En sintesis, podriamos sefialar como atribuciones exclusivas del INE: @) Geografia electoral y
determinacion distrital y seccional del territorio; b) Registro federal de electores, integracion
y resguardo de padron electoral y lista nominal de lectorales, y credencializacion; c)
Ubicacion de casillas electorales tnicas, designacion y capacitacion de funcionarios de casilla;
d) Fiscalizacion de ingresos y egresos de todos los actores politicos, federales o locales; e)
Administracion de tiempos del Estado en radio y television, lo que incluye su distribucion y
el monitoreo de las sefiales correspondientes, y f) Derivado de lo anterior, el conocimiento y
resolucion de quejas y denuncias presentadas contra posibles conductas infractoras de la ley
electoral en materia de fiscalizacion, o bien, cuyo medio comisivo sean la radio o la television.
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los responsables de recibir y de contar los votos de sus vecinos, asi
como de su instruccidon para cumplir con ese encargo.

. La geografia electoral local, lo que supone que, tal como ocurria con

las demarcaciones electorales federales (es decir la definicion de las
secciones, los distritos y las circunscripciones electorales), ahorael
INE es el responsable de definir los distritos y las correspondientes
secciones electorales locales con los mismos criterios y metodologia
que aplica en el ambito federal.

. La construccion, actualizacion y depuracion del padron y lista de

electores que ahora deviene un Unico instrumento, tanto para las
elecciones federales como para las locales. Sobre este particular
cabe mencionar que, por la via de los hechos y a través de
convenios, el padron electoral y la derivada lista nominal que el IFE
tenia a su cargo, era la misma que se utilizaba en los comicios
locales (salvo el antes mencionado caso de Baja California, que
durante practicamente tres lustros utilizé su propio padrén); ahora,
con motivo de la citada reforma de 2014, dicha coincidencia del
aludido insumo electoral deriva de disposicion expresa de la misma
Constitucion.

. La ubicacion de las casillas que, ademas, cuando las elecciones

locales coincidan con las federales, devendran en casillas uinicas, es
decir, en un tnico centro de votacion en donde se emitiria el voto
tanto para elegir a quienes ocuparan cargos de indole local como
aquellos otros del ambito federal, a diferencia de los dos centros
de votacion (uno para elecciones federales y otro para elecciones
locales) que se instalaban anteriormente en el caso de elecciones
concurrentes.

. La definiciéon de las reglas, lineamientos, criterios y formatos

conforme a los cuales se emitan los resultados -electorales
preliminares y los conteos rapidos, se realicen encuestas y sondeos
de opinidn, se desplieguen las actividades de observacion electoral,
y se atiendan la impresion de documentos y la produccion de los
materiales electorales (a cargo de los OPLE).

. La fiscalizacion de los recursos con los que se financia la politica, que

se convirtio en una atribucion exclusiva del INE, con independencia
de que se trate de la revision de las cuentas de los partidos politicos,
coaliciones o candidaturas en los 6rdenes federal o local.

Por otra parte, con fundamento en el citado articulo 41 parrafo tercero,
base V, constitucional, las demas funciones que completan la tarea
organizativa de los comicios locales continuaron a cargo de los 6rganos
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electorales estatales, como es el caso de: a) La definicion y concrecion
de las prerrogativas que les correspondan a los partidos politicos en
la esfera local, asi como a las candidaturas independientes; b) Las tareas
de educacion civica; c) La preparacion de la jornada electoral;

d) La impresion de la documentacion y la produccion de materiales
electorales; e) La realizacion de los escrutinios y computos distritales y
municipales; f) La declaracion de validez y la correspondiente entrega de
las constancias de mayoria en las elecciones locales; g) El computo de las
elecciones de gubernaturas; h) La instrumentacion de los mecanismos
para emitir los resultados electorales preliminares y los conteos rapidos
con base en las directrices fijadas por el INE, verificar la realizacion de
encuestas y sondeos de opinion, asi como las actividades de observacion
electoral a partir de las reglas, criterios y lineamientos expedidospor
el INE; e i) La organizacion y realizacion de los mecanismos de
participacion ciudadana que, en su caso, establezcan las legislaciones
estatales.

Como puede observarse, con base en las diversas atribuciones que
la Constitucion reserva al INE por un lado, y a los OPLE por el otro, la
organizacion de las elecciones locales a partir de la reformade 2014
es una funciéon compartida que impone a dichas instanciasde
autoridad electoral una necesaria y estrecha relacion, basada en el
respeto competencial e institucional, y en un contexto de permanente
comunicacion, coordinacion y colaboracion.'*

Es importante reiterar que la relacion que dicha reforma establecio
entre la autoridad electoral nacional y las autoridades locales no es
necesariamente jerarquica ni de estricta supra a subordinacion, pues
incluso en el citado articulo 116, fraccion 1V, inciso c), de la Ley
Fundamental, se establece de manera expresa que las autoridades que
tengan a su cargo la organizacion de las elecciones (y desde luego
también las autoridades jurisdiccionales en la materia) gozaran de
autonomia en su funcionamiento e independencia en sus decisiones.

14 Bajo el nuevo modelo de competencias, el INE asume el caracter de autoridad reguladora
o rectora de la materia electoral a nivel nacional. En ese sentido, el INE tiene la atribucion de
emitir lineamientos, reglas o criterios sobre diversos topicos de gran relevancia en la materia,
por ejemplo, respecto al PREP, conteos rapidos, encuestas o sondeos de opinion, observacion
electoral, produccion de materiales electorales e impresion de documentos. De esta manera,
en dichos temas el INE emite las pautas generales que dan homogeneidad y sistematicidad,
dejando a los OPLE que las ejecuten y operen en sus respectivos ambitos locales de
competencia. Es relevante sefialar que existe una relacion de estrecha coordinacion y
colaboracion entre el INE y los OPLE, pues todas estas tareas se desahogan en un contexto de
trabajo conjunto y organizado entre dichos ambitos de competencia. De hecho, en la
estructura interna del INE existen con caracter permanente tanto una Comision como una
Unidad Técnica en materia de Vinculacion con los OPLE. Asimismo, en el articulo 119 de la
Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales se prevé expresamente el régimen
de coordinacion existente entre las autoridades electorales.
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Dicho de otra manera, la reforma no establecié una jerarquia expresa
del INE frente a las autoridades electorales administrativas locales,
si bien las atribuciones que le fueron conferidas constitucionalmente
implican una funcion rectora de aquél frente a éstas.

En efecto, el INE tiene la facultad de designar a los integrantes de los
organos de direccion de los OPLE, asi como de removerlos en caso de
que hayan incurrido en negligencia, ineptitud o descuido en el gjercicio
de sus funciones, por conductas que pongan en riesgo los principios
rectores de la funcion electoral (en primer lugar, la independencia e
imparcialidad a la que estan obligados), o bien por realizar acciones que
generen o impliquen subordinacidén frente a terceros (que conlleva
renunciar a su autonomia); lo que propicia una funcion de supervision
de su trabajo y desempefio por parte del INE.

Lo anterior significd que los nombramientos de los consejeros
electorales (incluyendo las presidencias) de los OPLE dejaran de ser
designaciones con criterios principalmente politicos a cargo de los
congresos locales, con el fin de evitar cualquier riesgo de subordinacion
politica o de injerencia indebida de cualquier otra indole de los actores
politicos locales sobre los 6rganos electorales que, por definicion, deben
ser autdbnomos e independientes frente a aquéllos.

El que a partir de la reforma de 2014 fuera el Consejo General del
INE, con base en reglas y procedimientos establecidos en la ley y en las
normas reglamentarias que para tal efecto deberia expedir el mismo
organo electoral nacional, tuvo el proposito de garantizar efectivamente
la autonomia de las instancias electorales locales y prevenir cualquier
dependencia y condicionamiento derivado del nombramiento frente a
intereses politicos locales. Asimismo, el que el INE tenga competencia
para decidir una eventual remocion de las consejeras, los consejeros
e incluso las presidencias de los OPLE, lo hizo responsable, como
mencionamos antes, de supervisar y garantizar la prevalencia de los
principios rectores de la funcidén electoral en su actuar de manera
permanente. '3

Adicionalmente, el papel del INE como instancia rectora del nuevo
sistema electoral nacional también se deriva de las atribuciones que la
Constitucion y la ley le otorgan como facultades especiales, identificadas

15 Enlos articulos 41, parrafo tercero, base V, apartado C, in fine, de la Constitucion General dela
Republica, y 100 a 103 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, se
prevén estas trascendentes tareas del INE respecto a la designacion y remocion de las
consejeras, los consejeros y las presidencias de los OPLE. En este sentido, cabe puntualizar
que la facultad de remover por causas graves a los integrantes de los consejos generales de las
autoridades electorales locales lleva implicita por parte del INE la revision permanente de la
actuacion de dichos funcionarios locales y su apego al marco normativo vigente, incluidas las
reglas y criterios que el propio INE llegue a establecer.
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de manera especifica como atraccion, asuncion y delegacion.'® En
sintesis, cada una de estas atribuciones consiste en lo siguiente:

a) Atraccion. Es la capacidad que tiene el INE de allegarse algun
asunto que, si bien originalmente corresponde conocer y resolver a
algun OPLE, por su trascendencia y relevancia se estime debe ser
resuelto por el Consejo General del Instituto, o bien, cuando por
tratarse de un asunto novedoso amerite que el INE se pronuncie al
respecto y siente un criterio de interpretacion especifico.

La caracteristica de la atraccion es que los criterios o disposiciones que
se establezcan sobre algiin asunto o materia resultan vinculantes para
todas las autoridades electorales del pais una vez que la decision del
INE queda firme.

Esta facultad resultd ser fundamental para poder cumplir con el
objetivo central de la reforma de 2014 de homogeneizar y estandarizar
las reglas, criterios y procedimientos con base en los cuales se organizan
y llevan a cabo las elecciones en todo el pais, pues permitio al INE
prescribir de manera vinculante, a través de criterios especificos, o
bien a través de lineamientos o reglamentos, como debian orientar su
actuacion las autoridades electorales locales en sus respectivos ambitos
de competencia.

La atraccion, como todas las facultades especiales del INE, supone
un procedimiento especifico para poder ejercerse y, en su caso, aprobar
sus determinaciones; asi, la misma tiene que ser solicitada por al menos
4 consejeros electorales y aprobada por el voto de al menos 8 de los 11
consejeros electorales.

b) Asuncion. Implica que el INE puede subrogarse a un OPLE, en
relacion con el ejercicio de funciones que éste tiene conferidas
originalmente, pasando a asumirlas directamente.

De acuerdo con la ley, existen dos tipos de asunciones: la primera
es la asuncidn total, que implica que, antes del inicio formal de un
proceso electoral local, y ante determinadas circunstancias graves
(como factores que afecten la paz publica, pongan a la sociedad de
una entidad federativa en riesgo o afecten la vigencia de los principios
constitucionales que rigen la materia electoral), o bien frente a la falta
de condiciones politicas idoneas derivadas de la indebida injerencia o
intromision comprobable de algin poder publico que conlleve el riesgo
de que el OPLE no pueda organizar debidamente la eleccion, el INE
decida hacerse cargo en su integridad de todas las tareas necesarias

16 Dichas atribuciones especiales estan previstas de manera expresa en los articulos 41, parrafo
tercero, base V, Apartados B y C, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
y 120 a 125 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales.
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para llevar cabo dichos comicios. Este tipo de asuncion implica,
en consecuencia, que el organo electoral local sea completamente
desplazado de la organizacion de la eleccion y ésta se convierta en una
responsabilidad del INE, como ha ocurrido en la organizacion de las
elecciones extraordinarias para elegir la gubernatura de los Estados de
Colima, en 2016, y de Puebla, en 2019.

El segundo tipo es la asuncion parcial, que implica que el INE decida
realizar alguna actividad especifica que forme parte de un proceso
electoral local y que, en principio, la ley le reservaba como atribucion a
un OPLE. Ello ante el riesgo de que, de no asumir dicha tarea, la misma
no sea realizada adecuadamente y pueda generar un problema para el
buen desarrollo de los comicios, como sucede recurrentemente desde
2018 con la realizacion de los Conteos Rapidos locales.

Los dos tipos de asunciones pueden ser conocidos por el Consejo
General a peticion ya sea de la mayoria de las personas consejeras del
organo electoral local de que se trate, o bien de 4 consejeros o consejeras
del propio INE. Para que la asuncién proceda, la misma tiene que ser
aprobada por el voto de al menos 8 de los 11 consejeros y consejeras
electorales.

¢) Delegacion. A diferencia de las dos atribuciones anteriores, la
delegacién consiste en que el Consejo General decida transferir o
trasladar a un OPLE determinado, la responsabilidad de ejercer
una atribucidn especifica respecto a un proceso electoral concreto.
Es decir, a través de esta figura el INE delega una facultad propia y
especifica, a un OPLE, para que este ultimo se ocupe de atenderla.

Para que la delegacion proceda, debe estar antecedida de una evaluacion
que confirme las capacidades profesionales, técnicas, humanas y
materiales del érgano local para poder ejercer debidamente la funcién
que se le delega. Ademas, dicha delegacion no puede ser permanente
(es decir, opera solo durante el proceso electoral especifico en el que se
decida) ni general (esto es, no puede delegarse una funcion determinada
a todos los OPLE, sino que tiene que hacerse caso por caso).

También, como ocurre con todas las atribuciones especiales, para
que la delegacion proceda se requiere que la misma sea aprobada por
al menos 8 de los 11 votos posibles de las consejeras y los consejeros
del Consejo General del INE. Vale la pena sefalar que, hasta ahora, la
Delegacion es la inica atribucion especial que el INE no ha utilizado.

Como se advierte, las facultades especiales confirman el papel de
ente rector que la reforma de 2014 dio al INE respecto del sistema
nacional de elecciones, pues las mismas le permiten, por un lado, emitir
las directrices que los o6rganos electorales de las entidades federativas
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deben seguir en la organizacion, realizacion y calificacion de los
comicios locales, y, por otra parte, supervisar la actuacion de los OPLE
garantizando que todas las actividades de las que dependen elecciones
libres, equitativas, ciertas y transparentes se cumplan de manera puntual
y efectiva.’’

De manera conclusiva, resulta importante reflexionar sobre el hecho
de que el nuevo disefio nacional electoral derivado de la reforma
constitucional y legal de 2014 no es incompatible con nuestro modelo
de Estado federal. Esto, porque dicho disefio nacional reconoce en todo
momento la distincién de competencias federal y locales, generando
interesantes relaciones de respeto institucional y coordinacion
competencial. En todo caso, el aludido esquema electoral corresponde
a un proposito plenamente justificado, tendente a equilibrar los
ordenamientos y estructuras electorales en aras de su mayor eficiencia
y confiabilidad, lo cual, desde la perspectiva del suscrito, es viable y
congruente con el caricter flexible, cooperativo y dindmico que debe
caracterizar a un federalismo moderno y eficaz.
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ACCIONES NORMATIVAS DEL PODER
REFORMADOR EN LA CONFORMACION DEL
SISTEMA FEDERAL MEXICANO:

EL FENOMENO DEL FEDERALISMO
NORMATIVO CENTRALMENTE DIRIGIDO

Oscar Gutiérrez Parada”

INTRODUCCION

En este ensayo' explicitamos las acciones normativas que el Poder
Reformador utiliza para conformar el Sistema Federal, las cuales son
basicamente seis y que identificamos a partir del analisis de los 251
decretos de reforma constitucional que se han expedido desde la entrada
en vigor de la Constitucion de 1917 a mayo de 2021.

La metodologia consistié en revisar cada decreto y determinar
si la modificacién constitucional versaba sobre la distribucion de
competencias, pero, no obstante que asi procedimos, avanzado el
analisis nos alcanz6 la pregunta: si las facultades y su distribucion/
adscripcion a un orden de gobierno son resultado de una actividad del
Poder Reformador respecto del Sistema Federal, ;qué es lo que hace
el Poder Reformador durante el proceso por el que resultan aquellas
facultades y su distribucion? Evidentemente teniamos que separar el
proceso o actividad de su resultado o producto.

* Abogado de la Escuela Libre de Derecho, maestro en administracion publica por el Instituto
Nacional de Administracién Publica (México), doctorando en Derecho por la Universidad
Panamericana, investigador de Asesoria de Disefios Normativos, S.C.; lineas deinvestigacion:
Teoria de la Legislacion, Derecho Parlamentario, Derecho y Lenguaje, Control
Omnicomprensivo de Control Constitucional y Convencional, Derechos Sociales, Sistema
Federal y Poder Reformador.

1 Este ensayo esta basado en el libro: Gutiérrez Parada, Oscar, Sistema Federal. Tendencia actual.
Federalismo Normativo Centralmente Dirigido, México, Porria-Escuela Libre de Derecho. En
este estudio revisamos 220 decretos de modificaciones constitucionales, es decir, desde la 1*
reforma constitucional (publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 8 de julio de 1921)
hasta el decreto 220 publicado en dicho diario el 10 de febrero de 2014, por lo que con este
ensayo exponemos sintéticamente diversos aspectos que nos parecen de primer orden en
el estudio del sistema federal mexicano y que fueron examinados en el libro mencionado,
pero ademas exponemos las materias calificadas como concurrentes y las materias sujetas
a legislacion unica con posterioridad a febrero de 2014, con algunos hallazgos inéditos como
los son el mandato del Poder Reformador de que el Congreso General expida la “Ley
Nacional sobre el Uso de la Fuerza, y la Ley Nacional del Registro de Detenciones”, en las
que se utiliza el adjetivo nacional sin indicar si se trata de legislacion tnica o de materias
concurrentes (decreto de modificaciones constitucionales publicado en el Diario Oficial de la
Federacion del 26 de marzo de 2019).
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Asi, analiticamente, para dar una respuesta adecuada es indispensable
reconstruir la actividad normativa del Poder Reformador en relacion
con la distribucién de competencias. Explicitar el curso de accion
implicito que el Poder Reformador sigue en la operatividad del articulo
135 constitucional ha de mostrar cuales son las acciones normativas que
utiliza en el proceso de reforma constitucional con base en las cuales va
conformando dicho sistema.

SISTEMA FEDERAL: DISTRIBUCION DE
COMPETENCIAS ORIGINAL Y SU DESARROLLO
POR EL PODER REFORMADOR

a) Sistema Federal original y sus modificaciones

El Sistema Federal tiene una primaria conformacion en el texto original
de la Constitucion de 1917 y con el tiempo se ha ido modificando. En
la distribucién de competencias original realizado por la Asamblea
Constituyente se siguié basicamente el sistema residual previsto en el
articulo 124 constitucional. Asimismo, se identifican diversas clases
de facultades, pero éstas son resultado de un proceso. De aqui que
sea indispensable diferenciar el proceso o actividad de su resultado o
producto.

El proceso constituyente implica un curso de accion en el que se
delibera y se elabora un texto normativo que, | establecerse, es decir, al
promulgarse y publicarse y, por ende, adquirir el caracter de producto o
resultado, genera un sistema normativo primario que con el tiempo va a
ser modificado por necesidades, principalmente, del sistema social y del
propio sistema normativo, incluso exigencias convencionales.

Del sistema primario y sus modificaciones se deriva la conformacion de
un sistema normativo de indole infraconstitucional que respondea la
necesidad de configurar normativamente las disposiciones
constitucionales.

Asi, con base en las reglas de competencia -facultades- previstas en
el propio texto constitucional, la Asamblea Constituyente, en sentido
normativo, ordena, permite o prohibe a los poderes constituidos
ordenar, permitir o prohibir sobre diversas materias.

La Asamblea Constituyente crea al Poder Reformador como tnico
poder constituido competente para modificar el texto constitucional
original y, por ende, en lo que por ahora nos atafie, lo dota de competencia
para modificar y reconfigurar la distribucion de competencias original
entre los oOrdenes de gobierno, incluso realizar la adscripcion de
competencias a organos/institucion que no forman parte de los tres
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poderes clasicos que tienen los ordenes de gobierno federal y estatal
y que en nuestro sistema juridico conforman un conjunto de érganos
respecto de los que se establece su autonomia en el texto constitucional
y, por tanto, no estdn adscritos a ninguno de los poderes clasicos y
que se identifican como organismos constitucionalmente auténomos
(OCA’s)?, los cuales cuentan con una némina competencial exclusiva o
no exclusiva®.

En el caso de exclusividad solamente el OCA respectivo ejerce la
competencia en la materia correspondiente (V. gr, Banco de México) y
en el caso de no exclusividad se generan competencias sobre la misma
materiaentrevarios OCA’s: unode caracter nacional y los otrosde caracter
subnacional o estatal, incluso participacion de 6rdenes de gobierno (V.
gr., en materia de derecho de acceso a la informacion concurren los
ordenes de gobierno y el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacion y Proteccion de Datos Personales en posesion de sujetos
obligados o autoridades federales -INAI-, asi como organismos garantes
en materia de transparencia, acceso a la informacion y proteccion
de datos personales en posesion de sujetos obligados o autoridades
estatales y, en su caso, municipales como, por ejemplo, el Instituto de
Transparencia, Acceso a la Informaciéon Publica y Proteccion de Datos
Personales del Estado de México y Municipios -INFOEM-).

Junto con la distribucion de competencias a los 6rdenes de gobierno
y a los OCA’s, hay una forma de atencion de ciertas materias (que
podriamos calificar como distribucion adjetiva de competencias) que
se da cuando sobre una materia se fija constitucionalmente un
procedimiento en el que participan varias autoridades realizando actos
juridicos especificos, y justamente por esa participacion se estd en
presencia de una “concurrencia procedimental”. Asi, por ejemplo,la
materia de formacion de un nuevo Estado dentro de los limites deun
Estado existente implica un curso de accién en el que intervienenel
Congreso General, el ejecutivo Federal y las legislaturas estatales (en
especial la que, en su caso, se ve afectada o las que se ven afectadas).

Como podemos observar, respecto de la materia de formacidn de un
nuevo Estado dentro de los limites de un Estado existente, se regula un
procedimiento constitucional en el que estd implicita una distribucién
de competencias entre autoridades del orden federal y del orden estatal.

2 Sobre los Organismos Constitucionalmente Autéonomos véase: Gutiérrez Parada, Oscar,
Los organismos constitucionalmente autonomos y su caracterizacion jurisprudencial, México, Asesoria de
Disefios Normativos, S.C., enero 2019, p. 125.

3 Idem. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia, Controversia Constitucional 117/2014, la
denomina como “... facultad de naturaleza constitucional habilitada en favor del [OCA de que se
trate]...”;
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Abhora bien, antes de entrar al examen de qué es lo que hace el Poder
Reformador para configurar un sistema federal, parece pertinente y
oportuno repasar las principales clases de facultades que juegan en el
sistema federal, pero con la peculiaridad de explicitar los criterios de
clasificacion, pues visibilizarlos tiene importancia en la construccion del
quehacer del Poder Reformador en el disefio del sistema federal.

b) Clases de facultades de nuestro Sistema Federal

Si pudiéramos sacar una radiografia de cualquier sistema federal
observariamos, entre otras cosas, que los componentes basicos del
sistema son las facultades, es decir, reglas de competencia que confieren
poder normativo, jurisdiccional o ejecutivo en relacion con alguna
materia, incluso podriamos hablar de otro tipo de poderes diferentes a
los anteriores.

La radiografia del sistema federal mexicano, como las de otros
sistemas federales, mostraria que hay diferentes clases de facultades, y
justamente so6lo este producto o resultado, es decir, las facultades, es lo
que estudia la dogmatica constitucional con lo que se deja de atender el
proceso o actividad de la que derivan tales facultades, o sea la actividad
normativa que desarrolla el Poder Reformador en la conformacion del
Sistema Federal.

Toda clasificacion estd basada en criterios y con base en éstos
se elabora la clasificacién respectiva. Lo importante, en sentido
metodologico, es sefialar que en un sistema federal se proyectan,
primordialmente, siete criterios de acuerdo con los cuales se identifican
diversos tipos de facultades:

i. Forma de otorgamiento: expresas, bajo el sistema o técnica residual
o implicitas.

ii. Si se otorga de manera excluyente o no: exclusiva, concurrente o
coincidente.

iii.Seglin la materia sobre la que se otorgue: tantas como se determinen
o “inventen” regular.

iv.El tipo de poder que se otorga: normativo, ejecutivo o jurisdiccional.

v. El érgano al que se otorga: depositario del poder publico (ejecutivo,
judicial o legislativo), Organismo constitucionalmente auténomo
(OCA) u organismo no sectorizado (OnoS)

vi.Si se otorga con base en la necesidad de unificar legislacion
preexistente: facultad unificadora.
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vii. Si se otorga con base en la necesidad de fijar bases de coordinacion
entre diversos sujetos: facultad para establecer bases de coordinacion
entre 6rdenes de gobierno (puede incluir algin OCA u OnoS.

viii.Orden de gobierno al que se otorga: federal, estatal o municipal;
caso mixto: a orden de gobierno y OCA; o a ningin orden de
gobierno: OCA u OnoS (en exclusividad).

De acuerdo con estos criterios, obtenemos, en una primera aproximacion,
un mapa de clases de facultades. Una de las ventajas de esta clasificacion
es que nos muestra cuestiones que tiene que considerar el Poder
Reformador respecto de la regla de competencia respectiva y, por ende,
sirve para orientar el analisis sobre las acciones normativas que lleva a
cabo el Poder Reformador para conformar el Sistema Federal.

¢) Curso de accion que sigue el Poder Reformador respecto de la conformacion del
Sistema Federal

En términos generales, el curso de accion que sigue el Poder Reformador
(actividad o proceso) en relacion con la funcion de conformacion del
Sistema Federal es el siguiente:

1. Identificacion de la materia®, es decir, la porcion de la realidad, o
del mundo, sobre la que se habra de normar. Hay materias que “ya
existen” y se toma la decision de establecer normatividad sobre ellas
(V. gr., movilidad), y otras materias las “inventa”, en sentido creativo
y de realidad institucional, (V. gr. sistema nacional de corrupcion de
la que se creo el Sistema Nacional Anticorrupcion);

2. Determinacion del tipo de poder que se otorga respecto de la materia:
normativo, ejecutivo o jurisdiccional, existiendo la posibilidad de
combinaciones entre estas clases de poder. Pueden darse otras clases de
poderes distintos a los anteriores como, por ejemplo, el poder
recomendatorio de las comisiones de derechos humanos.

3. Determinacioén del orden de gobierno al que se otorga o adscribe la
regla de competencia, incluso a algun OCA. La adscripcion puede
ser exclusiva o no exclusiva por lo que se dan diversas combinaciones.
Dentro del orden de gobierno la regla general es que se mencione la
autoridad especifica a la que se le adscribe la regla de competencia
(véase esquema de clases de facultades y sus criterios: si se otorga

4 Hablar de la identificacion de la materia lo es sentido muy amplio, pues hay materias que se
“inventan” como porciones de la realidad ante la eventualidad, paraddjicamente necesaria,
del surgimiento de “nuevas realidades” como, por ejemplo, la internet; en otros casos a una
realidad ya existente se le renombra como el caso del transito de personas por el de movilidad
que, quiza, es mas amplio que el de transito de personas. En la invencion de materias la regla
constitutiva como basamento de la realidad social/institucional juega un papel primordial.
Véase: Searle, John, La construccion de la realidad social, Espana, Paidos, 1997, p. 240.
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de manera excluyente o no excluyente; organo al que se otorga; y
orden de gobierno al que se otorga).

Hasta aqui no hemos dado respuesta de cuales son las acciones
normativas que utiliza el Poder Reformador para conformar el Sistema
Federal, por lo que de la informacion que nos proporciona el analisis de
los 251 decretos de modificaciones constitucionales (del 5 de febrero de
1917 al 28 de mayo de 2021) observamos:

i

1.

Unas ocasiones una materia se adscribe, mediante la reglade
competencia respectiva, a la federacion o a algin organo
constitucionalmente autébnomo en forma exclusiva (V. gr., facultad
a favor de la federacion -jueces federales- para conocer en forma
exclusiva de los procedimientos en materia de acciones colectivas,
modificaciones constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion -MCDOF-del 29 julio 2010);

En otros momentos la materia se otorga a los estados en forma
exclusiva (V. gr., facultad exclusiva a favor de los poderes
reformadores estatales para establecer la edad para ser gobernador
en menos de 30 afios, MCDOF del 29 septiembre 2008);

iii.En otras oportunidades una materia se adscribe a varios 6rganos de

1v.

gobierno, ya aqui se pueden diferenciar dos formas de hacerlo:

a) Senialando que la materia corresponde a los o6rdenes de gobierno
dejandolos con libertad de configuracion normativa (V. gr., materia
de responsabilidad patrimonial del Estado por actividad
administrativa irregular, MCDOF del 14 junio 2002), o

b) Si bien la materia compete a los 6rdenes de gobierno, el Poder
Reformador le ordena el Congreso General que mediante una ley
lleve a cabo la distribucion de competencias indicando que
corresponde (compete) a cada orden de gobierno y si estos pueden
normar lo hacen de acuerdo con lo dispuesto en la ley que distribuye
competencias entre los 6rdenes de gobierno (V. gr., materia de
turismo -se califica como materia concurrente-, MCDOF del 29
septiembre de 2003);

En casos muy contados la materia se adscribe a los ordenes de
gobierno y a un 6rgano constitucionalmente auténomo, casos en los
que la materia es compartida por los o6rdenes de gobierno, pero el
Poder Reformador le ordena al Congreso General expida una leypor
la que se distribuyan competencias entre los 6rdenes de gobiernoy el
OCA respectivo, e implica que los ordenes de gobierno tienen
libertad de configuracion relativa, pues solamente lo pueden hacer
conforme a la pauta normativa de la ley por la que se distribuyen
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competencias, incluso puede ocurrir que para la federacion notenga
sentido normar porque ya qued6 normado el espacio federal en la
ley por la que se distribuyen competencias entre los 6rdenes de
gobierno (V. gr., materia de obligaciones de transparencia y derecho
de acceso a la informacion, MCDOF del 7 febrero 2014) ;

v. También en pocos casos se establece que en una materia participen
los ordenes de gobierno, pero de acuerdo con las bases de
coordinacion que se establezcan en una ley que expida el Congreso
implicando que la materia es competencia de los ordenes de
gobierno, pero su actuacion en la materia de que se trate debe
realizarse de conformidad con las bases respectivas (V. gr., materia
de proteccion civil, MCDOF del 28 de junio de 1999); y

vi. Asimismo, se atienden ciertas materias bajo una novedosa
modalidad que consiste en la participacion de los drdenes de
gobierno en la materia respectiva sin que se les otorgue ningun tipo
de poder normativo, pues el Poder Reformador ordena al Congreso
General normar la materia en forma exclusiva (“legislacion tinica”),
y al expedirse la ley respectiva se eliminan del sistema juridico las
cuerpos normativos federal y local en la materia respectiva: el tnico
que puede normar la materia de que se trate es el Congreso General
(V. gr., materia procesal penal, MCDOF del 8 octubre 2013).

Para desarrollar estas actividades es indispensable que el Poder
Reformador, como poder constituido, tome en cuenta que la Asamblea
Constituyente le ha autorizado, como ya se sefald, a ordenar, permitir
o prohibir ordenar, permitir o prohibir.

Asi, el Poder Reformador tiene competencia para ordenar, permitir
o prohibir ordenar, permitir o prohibir acciones necesariamente
vinculadas a determinadas materias, incluso establecer nuevas reglas de
competencia con el objetivo de obtener resultados institucionales como
lo serian, por referir algunos ejemplos, leyes, politicas publicas, creacion
de 6rganos, sistemas o procedimientos.

d) Estructura canonica de la regla de competencia adscrita por la Asamblea
Constituyente al Poder Reformador

Si esto es asi, podemos colegir que el Poder Reformador se basa en una
regla de competencia cuyos elementos son los siguientes:

129



130

Acciones normativas del poder reformador en la conformacion del sistema federal mexicano:
el fenémeno del federalismo normativo centralmente dirigido

EsQuemA 1. REGLA JURIDICA (BAJO PAUTA LOGICA CONDICIONAL)
CON BASE EN LA QUE ACTUA EL PODER REFORMADOR INFERIR

Antecedente — Consecuente
puede establecer normas
Si el Poder Reformador esta o reglas que ordenen,
legitimado y esta facultado prohiban o permitan
por el Poder Constituyente ordenar, prohibir o permitir
. Entonces .
(regla de competencia) o reglas de competencia,
para modificar el texto cuyos destinatarios son los
constitucional poderes constituidos y otras

instituciones estatales

Fuente: Elaboracion propia.

Considerando las actividades que lleva a cabo el Poder Reformador y
la regla de competencia -normativa- del Poder Reformador, es posible
inferir las clases de acciones normativas que ejerce el Poder Reformador
para conformar el sistema federal, lo que abordaremos en el apartado
siguiente.

ACCIONES NORMATIVAS QUE DESARROLLA
ELPODER REFORMADOR PARA CONFORMAR
EL SISTEMA FEDERAL

A .FEDERALIZAR Y DESFEDERALIZAR
a) Federalizar

En el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia
Espafiola, solamente se da cuenta del verbo federar, el cual significa
“Unir por alianza, liga, unidon o pacto entre varios™, y proporciona
algunos términos relacionados como federacion®, federal’, federalismo?®,
federalista’, federativo(va)'?, estado federal'!, pero ningun término

5 Real Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espafiola, 23" ed., voz: federar, p. 1017.

6  Idem, voz federacion: 1. accion de federar o federarse. 2. Organismo, entidad o Estado
resultantes de una federacion. 3. Estado federal. 4. Poder central de un Estado federal, p.
1017.

7 Ibid,voz federal: adjetivo, federalista. Aplicable a personas. Usado también como sustantivo:
Estado, p. 1017.

8 1b., voz federalismo: 1. Sistema de federacion entre corporaciones o Estados. 2. Teoria o
corriente politica que defiende los principios de la federacion, p. 1017.

9  Ib., voz federalista: 1. Perteneciente o relativo al federalismo. 2. Partidario del federalismo.
Aplicable a personas. Usado también como sustantivo: federativo, p. 1017.

10 Ib., voz federativo (a): 1. Perteneciente o relativo a la federacion. 2. Dicho del sistema de
gobierno de varios estados con leyes propias: Que en ciertos casos y circunstancias hace que
estén sujetos a las decisiones de un gobierno central. 3. Miembro dirigente de una federacion,
especialmente deportiva, p. 1017.

11 1b., estado federal, Estado en el que las distintas competencias son distribuidas entre un
Gobierno central y los estados particulares que lo conforman, acepcion incluida dentro de la
voz estado, p. 961.
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o palabra, o, incluso, locucion, hace referencia, es decir, denota, la
accion por la cual una facultad juridica que originalmente corresponde
al espacio local, sea el de una entidad federativa o de los municipios,
pasa a ser de exclusiva competencia de la federacion; ni tampoco se da
cuenta de un término que denote el proceso —accion- por el cual una
facultad deje de ser competencia exclusiva de la federacion y pase a ser
materia exclusiva del espacio local (entidades federativas o municipios).

Una accion va de lo local a lo federal, y otra accion va de lo federal
a lo local. Proponemos denominar a la primera accion “federalizar”
y a la segunda “desfederalizar”'? Las definiciones léxicas serian, como
propuestas, las siguientes:

Federalizar: accion y efecto de otorgar una facultad juridica a la
federacion, en forma exclusiva, pudiendo ser inédita en el sentido de
estar implicita por efecto de tratarse de una materia “natural” al espacio
federal y que no se puede considerar que residualmente pertenecia al
espacio local o haberla tenido el espacio local.

Esta diferenciacion nos lleva a plantear dos clases de federalizacion:

i. Una que llamamos federalizacion implicita y que se caracteriza
por hacer expresas facultades sobre materias que son inherentes
al espacio federal® y que no se pueden considerar que las tenia
el espacio local como los casos de las materias de nacionalidad y
condicién juridica de los extranjeros; fuerza aérea nacional; comercio
exterior; plataforma continental; caracteristicas y uso de la bandera,
escudo e himno nacionales; zona econdémica exclusiva situadafuera
del mar territorial, politica exterior; extradiciones; doble
nacionalidad; requisitos y limites a las investigaciones en materia
de seguridad nacional; pérdida de nacionalidad; reconocimiento
de la jurisdiccion de la Corte Penal Internacional; conflictos de
limites territoriales de las entidades federativas (primero otorgada
al Senado y después a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion);
tratados internacionales respecto de su terminacion, denuncia,
suspension, modificacion, enmienda, retiro de reservas y formular

12 Del prefijo “des” nos interesan la primera y segunda acepciones: des-. (Confluencia de los
prefs. lats. de-, ex-, dis- y a veces e-). 1. pref. Denota negacion o inversion del significado de la
palabra simple a la que va antepuesto. Desconfiar, deshacer. 2. pref. Indica privacion. Desabejar.
23" ed., voz: des (prefijo). /b., p. 733.

13 La tesis que subyace a esta afirmacion consiste en considerar que al estarse instituyendo el
sistema federal, al irse adoptando, la fundacion del espacio central/federal implica que varias
materias (varios asuntos) “nacen” como competencia natural de la Federacion y no quedan
residualmente a favor de las entidades federativas y de los municipios; ipso iure quedan de
manera “natural” como competencias de la federacion y lo que, en este sentido, va regulando
el Poder Reformador es hacer expresas competencias “implicitas” propias de la Federacion.
Por tanto, hay que matizar el mecanismo del Principio Residual por el que, entonces, prima
facie, lo no otorgado expresamente a la Federacion se entiende reservado al espacio local.
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declaraciones interpretativas; autorizacion a ciudadanos para el uso
de condecoraciones, servicios, funciones y titulos extranjeros; e

ii. Otra que consiste en una federalizacion que implica quitaruna
materia al espacio local y otorgarla a la federacion, y que
identificamos como federalizacion en sentido amplio. El caso tipico
de federalizacion en esta acepcion es el caso de la materia
laborar/jurisdiccional. En efecto, al analizar los 251 decretos de
modificaciones constitucionales nos percatamos que desde 1929
a 1990 se han federalizado 41 materias laborales a través de su
jurisdiccionalidad federal.

En este punto cabe destacar un corolario importante respecto de
la afirmacion doctrinal-constitucional por la que se sefiala que sehan
“quitado” desmesuradamente facultades a los espacios locales
otorgandoselas a la federacion, ya que no es tan exacta tal aseveracion;
hay que relativizar el entendimiento de conformaciéon de un Sistema
Federal basado en el mecanismo del Principio Residual, es decir, que lo
no otorgado expresamente a la Federacion, se entiende reservado a los
Estados, ya que salvo la materia laboral/jurisdiccional, en la que se
observa una importante desfederalizacion, los casos de federalizacion lo
son, en gran parte, del fenomeno que designamos como federalizacion
implicita.
b) Desfederalizar

La desfederalizacion es la accion y efecto de quitar una facultad juridica
a la federacion y otorgarla al espacio local, sea a entidades federativas o
a los municipios. En esta accion no hay que confundir la labor del Poder
Reformador por la que hace expresas facultades que ya correspondian
a los oOrdenes locales como el caso paradigmdtico de la regulacion
constitucional municipal.

¢) Fedeconcurrir

Como se puede observar, las acciones federalizar o desfederalizar
implican otorgamiento exclusivo, es decir, su otorgamiento a un espacio
federal o local es excluyente, por lo que persiste el problema de
facultades que se otorgan a ambos espacios de manera simultanea sobre
una misma materia, es decir, cuando dos o mas ordenes de gobierno
(espacios competenciales) concurren a ejercer facultades respecto de
una misma materia. Ante este fendémeno, siguiendo las definiciones que
hemos construido, especificamente la de facultad concurrente,
proponemos denominar la accidn, y efecto, de otorgar facultades de
manera simultinea a dos o més ordenes de gobierno respecto de una
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misma materia como “fedeconcurrir”'4, y cuya definicion 1éxica seria la
accion y efecto en un Estado Federal de otorgar una facultad a doso
mas ordenes de gobierno de manera simultinea. Ahora bien, la
“fedeconcurrencia” tiene dos acepciones:

a. Fedeconcurrir en sentido amplio.

La fedeconcurrencia en sentido amplio denota las acciones en las que la
concurrencia en la materia por parte de los 6rdenes de gobierno seria
total, sin limitaciones, y que designariamos como coincidencia, y da
lugar a las denominadas facultades coincidentes; como ejemplos estan
la facultad en materia civil, en materia penal sustantiva.

b. Fedeconcurrencia en sentido restringido o estricto

Una segunda acepcion, que se da en sentido restringido (o estricto),
denota las acciones por las que se otorgan facultades de manera
concurrente a los ordenes de gobierno, incluso a algun organismo
constitucionalmente auténomo, pero el ejercicio de la facultad
concurrente respectiva opera de manera limitada al configurarse
legalmente a través de una ley general, en sentido de ley marco, en la
que se determina qué compete a cada orden de gobierno respecto de la
materia calificada como concurrente; en esta segunda acepcion estamos
ante una “fedeconcurrrencia” en sentido restringido o estricto.

EsQuEMmA 2. ESQUEMA DE LA ACCION DE FEDECONCURRIR

[ Acepcién Tipo de facultad a
la que da lugar
~
~
Sentido amplio
Fedeconcurrir: Sin limitacién alguna Facultad

coincidente

accién por
la que < Sentido restringido o

Se determina que estricto.

sobre una materia Se determina, en configuracién
ejerzan legal (I.ey general en sentido de ley | Facultad
compctencias varios marco), las competencias de cada concurrente
6rdenes de gobierno orden de gobierno

\

Fuente: Elaboracion propia.

14 Se trata de un neologismo con el que se pretende dar cuenta de la accion referida. Al efecto,
considero dos términos: i) federal e ii) concurrir. Del primero, tomando en cuenta su raiz
latina foeder (como tronco morfoldgico), que significa alianza, liga, tratado, cuyo uso arcaico
es foederal y ha evolucionado, tanto en espafiol como en inglés, al término federal, y de alli
se toma el morfema —raiz- fede, y se fusiona con concurrir, creamos una nueva palabra:
fedeconcurrir para denotar una accion que consiste, como se indica, en “otorgar facultades
respecto de una misma materia a dos o mas ordenes de gobierno de manera simultdnea en
un Estado sujeto a Sistema Federal”.
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Si esto es correcto, entonces nuestras definiciones de facultad
coincidente y facultad concurrente van por el camino adecuado, ya
que esta propuesta de identificacion de acciones va mas por el lado
del proceso de distribucion de competencias y aquellas definiciones son
atinentes al producto. Identificar con un nomen (iuris) las acciones que se
dan en el proceso de distribucion de competencias conllevan incorporar
nuevos verbos para identificar las acciones de federalizar, desfederalizar y
fedeconcurrir, y asi dar cuenta de acciones que tienen lugar en un Estado
Federal en relacion con la distribucion de competencias.

Considerar las caracteristicas de la accidon de fedeconcurrir en su
sentido restringido o estricto, implica que al establecerse una facultad
concurrente en el texto constitucional, y dependiendo de como regule
el legislador ordinario en la ley general en sentido de ley marco las
competencias que a cada orden de gobierno corresponden respecto
de la materia concurrente, quedara determinado hasta déonde queda
limitada la facultad normativa de los ordenes y cual clase de texto
normativo pueden expedir. Para la federacion la regulacion en una
ley general —ley marco- de su competencia concurrente normalmente
queda suficientemente regulada por lo que hace al nivel ley y, por ende,
le queda a la federacion la expedicion de reglamentos y ordenamientos
similares de jerarquia inferior a la ley (y que se derivan de la facultad de
proveer a la esfera administrativa a su exacta observancia). Basicamente
la federacion se auténorma, en cambio las autoridades locales sufren
una heteronormacion, no obstante, pueden quedar espacios de
regulacion de nivel inferior a la ley con la finalidad de ejecutar o aplicar
la ley proveyendo, en la esfera administrativa, a su exacta observancia,
es decir, ejercer sus facultades reglamentarias.

Para el ambito local puede haber variaciones: para las entidades
federativas puede ocurrir que la ley general —ley marco- autorice a las
entidades federativas expidan legislacion, y reglamentos o solamente
reglamentos; en cambio para el &mbito municipal puede ocurrir que la
ley general —ley marco- autorice expidan disposiciones administrativas
de caracter general (articulo 115 constitucional), o sin autorizarlo, de
hecho, se requiera configurar normativamente ciertos dispositivos de
la ley general —ley marco- mediante la expedicion de disposiciones
administrativas de caracter general.
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C.UNORMaR

Respecto de la accion de ordenar exista una legislacion unica, esdecir,
se unifique legislacion preexistente, es importante considerarlos
casos, hasta ahora, de dos leyes calificadas como nacionales'>que se
corresponden con las materias i) procedimental penal, e ii) de
mecanismos alternativos de solucion de controversias penales; existe
una tercera materia, prevista constitucionalmente, pero que no ha sido
configurada legalmente: la materia relativa a la ejecucion de penas.

Las leyes nacionales se basan en un dispositivo constitucional que le
mandata al legislador ordinario expedir una legislacion tnica, es decir,
que en esa materia solamente aplique tal legislacion.

La prescripcion de expedir legislacion tnica vista como facultad
constitucional, y que hemos denominado facultad unificadora, refiere
una accion diferenciable de las acciones de federalizacion, de
desfederalizacion y de fedeconcurrencia, pues no se otorga en exclusiva
a la federacion ni a las entidades federativas ni se trata de una facultad
concurrente, pues las leyes calificadas de nacionales no conllevan
distribuciéon de competencias.

Me parece que la caracteristica peculiar de ordenar la expedicion de
legislaciones unicas consiste en que si bien la configuracion legal queda
a cargo del Congreso General, éste no actia en representacion de la
federacion, pues ésta no tiene facultad exclusiva alguna en la materia
objeto de legislacion tnica, como cuando expide una ley federal; mas bien
la actuacion del Congreso General opera en una especie de sustitucion
o de representacion necesariamente conjunta de la federacion y de las
entidades federativas: ni uno ni otro pueden legislar, lo hace el Congreso
General por los dos de forma necesariamente conjunta y simultanea,
ya que la materia es originalmente coincidente —fedeconcurrencia en
sentido amplio-; y para alcanzar el objetivo de “unificar”, considerando
que a todos conviene opere una legislacion unica, ni la federacion (que
actlia normativamente a través del Congreso General ni las entidades
federativas que acttian por medio de sus congresos (la Ciudad de
Meéxico a través de su legislatura), tienen facultad normativa alguna
para regular la materia objeto de legislacion unica; solamente puede
hacerlo el Congreso General en sustitucion o representacion de ambos
ordenes de gobierno. Una vez expedida la legislacion unica, les quedan
a la federacion y a las entidades federativas facultades de tipo ejecutivo
y de tipo jurisdiccional para poder aplicar la legislacion tnica.

15  En la configuracion legal de estas facultades unificadoras, se han expedido un codigo y una ley
con el calificativo de nacionales y la duda, respecto del titulo, es si es correcto tal calificativo,
ya que lo nacional es un término vago, tanto denotativa como connotativamente, ademas de
no perder de vista que deriva de un concepto sociopolitico: nacion.
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Una de las finalidades de las leyes de legislacion “tnica”, calificadas
en sus titulos como “nacionales”, es generar uniformidad!® normativa
de determinada materia, y si bien las facultades exclusivas, de la
federacion o de las entidades federativas, implican ambito federal (V.
gr., materia mercantil) o local, en las materias de legislacion tinica ya
no es trascendente la exclusividad sino la de normatividad uniforme, es
decir, una legislacion tnica.

Con la uniformidad se busca evitar el tratamiento desigual normativo
de algo que debe ser regulado de una tnica forma porque la diversidad
normativa (como estad regulado en la legislacion preexistente) no se
justifica bajo parametros razonables de regulacion, y, ademas, se corre
el riesgo de operar en contra de una serie de derechos humanos (como,
por ejemplo, la justicia penal efectiva, en el que figuras procesales deben
tener un Unico tratamiento como lo son los plazos de impugnacién de
resoluciones jurisdiccionales, los criterios de oportunidad, las etapas
procesales, el no ejercicio de accion penal, etc.)

Ahora bien, las facultades unificadoras se basan en la accion que
denominamos “unormar'”” y que consiste en la accion, y efecto, de
establecer una facultad unificadora en determinada materia que esta
regulada de diversas formas por la federacion y las entidades federativas.

EsQuema 3. CONSTRUCCION DE NEOLOGISMO UNORMAR

uno .
ACCION NORMATIVA DE
no rmar PRESCRIBIR CREAR UNA
uno rmar UNIDAD REGULATIVA
COMO LEGISLACION
UNORMAR UNICA

(se prescribe mediante el
establecimiento de una
facultad unificadora)

Fuente: Elaboracion propia.

16  Uniformar significa hacer uniforme dos o mas cosas, y uniforme que dos o mas cosas tienen
la misma forma o que algo es igual, conforme o semejante; tinico significa solo y sin otro de
su especie y lleva también la acepcion de singular como adjetivo solo (inico en su especie),
y también se significa como algo extraordinario, raro o excelente. Véase: Real Academia
Espaifiola, Diccionario..., 23" ed., Op. Cit.; voz: uniformar, p. 2196; voz: uniforme, p. 2196; voz:
unico, p. 2196; voz: singular, p. 2016.

17 También se trata de un neologismo en el que conjuntamos dos términos: uno y normar. “Uno”
significa, entre otras acepciones, (Del lat. unus). 1. adj. Que expresa unidad; Normarcuya
acepcion es la de sujetar a normas algo. Por su parte unidad es la propiedad de algo en virtud
de la cual no puede dividirse sin que su esencia se destruya o altere. Real Academia Espafiola,
Diccionario..., 23" ed., Op. Cit., voz: uno, p. 2197; voz: unidad, p. 2196; voz: normar,p. 1545.
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D.BASES DE COORDINACION

Finalmente, existe otro tipo de accion normativa que puede llevar a cabo
la Asamblea Constituyente o el Poder Reformador, y que se refiereal
establecimiento de facultades para fijar bases de coordinacion para que
se opere o se ejecute determinada materia por parte de los drdenesde
gobierno y, por ende, se trata de bases para actuar, para que se coordinen
los 6rdenes de gobierno. No obstante, este objetivo, puede ser que en la
configuracion legal se establezcan normas que impliquencomo deben
actuar tales ordenes y tales normas operan como basesde actuacion
coordinada para ejecutar —aplicar- la normativa en la materia de que se
trate.

Las bases de coordinacién se pueden establecerse en texto
constitucional, y entonces la configuracion legal debe orientarse por
las mismas, u ordenar que se expida una ley en la que se establezcan las
bases de coordinacion correspondientes para que en la materia
respectiva se coordinen los 6rdenes de gobierno. Esta accion la podemos
denominar accion de establecer bases de coordinacion y se concreta al
crear el enunciado juridico que mandata que se establezcan bases de
coordinacion entre los ordenes de gobierno respecto de determinada
materia, y tal enunciado, como resultado de esa accion normativa, se
constituye como facultad para establecer bases de coordinacion.

ACCIONES NORMATIVAS DE CAMBIO NORMATIVO
CONSTITUCIONAL EN RELACION CON EL SISTEMA

FEDERAL, SUS PRODUCTOS Y FINES

Ahora podemos tener mas completa la imagen de acciones normativas
(proceso/actividad) y de facultades (producto/resultado), y poder
contestar la interrogante ;qué hace el Poder Reformador respecto de la
distribucion de competencias para conformar el Sistema Federal?:

i. Realiza varios procesos que, como tales, implican diversas acciones
normativas; y al hacerlo,

ii. Califica materias como exclusivas, no exclusivas, coincidentes,
concurrentes, sujetas a legislacion Unica o a bases de coordinacion
entre los 6rdenes de gobierno, y

iii.Establece varias clases de facultades, dependiendo del tipo de accion
llevada a cabo.
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a. PRODUCTOS DE LAS ACCIONES NORMATIVAS

ESQUEMA 4. ACCION NORMATIVA, SU PRODUCTO
Y LOS EFECTOS DE CONFIGURACION LEGAL

Poder Reformador Legislador ordinario

Modificacion constitucional »
Configuracion legal

Proceso Producto
Accion Tipo de facultad
. Efectos .
Normativa que se produce : Ejemplo
normativos
(proceso) (producto)
. Facultad Ley federal .
1 Federalizar exclusiva federal (exclusiva) Ley Agraria
Ley de Catastro
2 | Desfederalizar Fagultad Ley IO.C al para el Estado de
exclusiva local (exclusiva) o
axaca
Ley federal Codigo Civil
Fedeconcurrir en (coincidente) Federal
d i Facultad . .
sentido amplio coincidente L.ey .local Codigo Civil 'del
138 (coincidente) Estado de Colima
Fedeconcurrir en Facultad Ley general en Ley General de
: . sentido de ley
sentido estricto concurrente Salud
marco
Ley con el Codigo Nacional
5 Unormar F.a cultad calificativo de de Procedimientos
unificadora o »
nacional Penales
Establecer bases Facultad para Ley de bases de Ley General de
L establecer bases S S
de coordinacion coordinacion Proteccion Civil*

de coordinacion

* Su titulo es incorrecto porque no es una ley general en sentido de ley marco,
podria denominarse Ley que establece las bases de coordinacion en materia de
proteccion civil. Ademas, se debe considerar que no establece bases sino principios.

Fuente: Elaboracion propia.

Con base en estos parametros, se puede dar cuenta de las
modificaciones constitucionales por las que se han llevado a cabo
acciones de federalizacion, acciones de desfederalizacion, acciones de
fedeconcurrencia (en sentido amplio y en sentido restringido), acciones
de unormacién y acciones por las que se establecen o se ordena
establecer bases de coordinacion, de diversas materias.

Estas seis acciones implican, en esencia, cambios normativos v,
por ende, deben responder a los parametros de la racionalidad del
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legislador'®, y asi observar (i) criterios pragmaticos, es decir, considerar
a los destinatario, tanto directos como indirectos; (ii) criterios juridico-
formales, en los que es relevante considerar al Derecho como un sistema
juridico y las implicaciones que de ello derivan y evitar erosionarlo; (iii)
criterios teleoldgicos bajo los que se toman en cuenta los fines que se
persiguen con el cambio normativos; (iv) criterios €ticos para considerar
que valores se pretenden realizar; y (v) criterios lingiiisticos!® atinentes
a desarrollar la mejor forma de formulacién (en un primer nivel muy
basico, se trata de cuestiones de redaccion) del texto normativo por el
que se lleva a cabo el cambio normativo.

B. RELACIONES ENTRE LAS ACCIONES NORMATIVAS POR LAS QUE SE
CONFORMAEL SISTEMA FEDERAL

Ahora bien, ;cuales son las relaciones que tienen entre si las acciones?
Lo primero que hay que senalar es que las acciones son exhaustivas
porque el conjunto de seis acciones incluye la totalidad de acciones
normativas que son alternativas en la decision que se tome respecto de
una materia. Y son excluyentes en parte e inclusivas en parte, es decir,
se da una exclusion parcial entre algunas acciones.

Asi, por ejemplo, entre federalizar y desfederalizar hay exclusion
total, ya que una materia o se federaliza o se desfederaliza, o una u otra,
pero no ambas de manera simultanea, es decir, en el mismo tiempo y en
el mismo lugar.

18  Seguimos a Atienza, Manuel, Contribucion a una Teoria de la Legislacion, Madrid, Espaiia, Civitas,
1991, capitulo 11, pp. 27-40. Ese tratadista refiere cinco niveles de racionalidad y considera
que el nivel mas basico es el lingiiistico y después vienen los demas: pragmatico, juridico-
formal, teleologico y ético. Prefiero hablar de dimensiones o planos y atender al iter legislativo de
manera que las racionalidades: pragmatica, juridico-formal, teleologica y ética, jueganen
el proceso de produccion del texto normativo unas veces prevaleciendo una respecto de otra
o las otras y a la inversa, lo que se observa en las exposiciones de motivos, dictamenes,
debates, opiniones, pero al final la racionalidad lingiiistica opera como filtro, pues lo relevante
es elaborar un texto normativo lo mas claro y preciso posible. Ello no implica que no tengan
importancia las exposiciones de motivos, los dictdmenes y demas actos y documentos de
discusion sobre qué regular y como regularlo, pero habran de servir, en su caso, para orientar
las interpretaciones y los esquemas argumentativos sobre el sentido de la normatividad
siempre a partir del texto normativo.

19 Sobre las relaciones entre logica clasica, logica juridica y logica dedntica y lingiiistica, en
el ambito de la elaboracion de textos normativos, véase: Gutiérrez Parada, Oscar, Técnicas
legislativas/Técnicas normativas. Hacia una mejor hechura de las leyes: operadores deonticos y alotropia
lingiiistica, México, Asesoria de Disefios Normativos, S. C., septiembre 2015. En este estudio
proponemos analizar y desarrollar tedricamente el fenémeno de la alotropia lingiiistica
como una poderosa herramienta para elaborar mejores textos normativos: “Con base en
una analogia intuitiva, pero fructifera y, me parece, altamente ilustrativa, podemos plantear
una forma diferente de ver las relaciones entre las diversas formalizaciones logicas de los
operadores dednticos (tal y como se muestra en el cuadro de oposiciones dednticas) y su
expresion lingiiistica en enunciados juridicos que conforman textos normativos, es decir, los
usos del lenguaje que lleva a cabo el legislador (en sentido amplio) para mandar, prohibir o
permitir a través del fendmeno que propongo denominar alotropia lingiiistica.”, pp. 13-14.
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La exclusion o inclusion implica relaciones de compatibilidad e
incompatibilidad, es decir, si simultaneamente se pueden dar dos o mas
acciones. Sintéticamente las relaciones son:

EsQuEma 5. SOBRE RELACIONES ENTRE LAS ACCIONES DE CAMBIO
NORMATIVO CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE SISTEMA FEDERAL

Accion normativa/ Resultado/

Incompatibilidad =~ Compatibilidad
proceso producto

Facultad exclusiva

A Federalizar Excluyeb, c,d, e f
expresa
Facultad
B Desfederalizar | exclusiva expresa | Excluyea, c, d, e f
o implicita
Facultad
C Fedeconcurrir en coincidente Excluyea, b, d,
sentido amplio expresa o e, f
implicita
Fedeconcurrir en Facultad Excluyea, b, c,
D - . f
sentido estricto concurrente d, e

Facultad de Excluyea, b, c,

E Unormar legislacion tmica d, f

Establecer bases | Ley de bases de

F . S
de coordinacion coordinacion

a,b,c,e d

Fuente: elaboracion propia.

Como se desprende de este esquema, la federalizacidon, la
desfederalizacion y la fedeconcurrencia, tanto en sentido amplio como
en sentido estricto, pueden combinarse con bases de coordinacionque
la Asamblea Constituyente Constituyente o el Poder Reformador
establezcan en el propio texto constitucional o haya ordenado que las
bases las establezca el legislador ordinario (en una ley general —marco-).

Las bases, en el sentido de bases de coordinacidén para actuar en
determinada materia, pueden combinarse en textos normativos en los
que, ademas, se lleve a cabo distribucidon de competencias como en el
caso de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.?

20 La distribucién de competencias de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, es inconstitucional porque lo que el Poder Reformador autoriza es expedir una ley
de bases de coordinacion y no una ley por la que se distribuyan competencias en materia
de seguridad publica; en efecto, mediante modificaciones al articulo 73, fraccion XXIII, el
Congreso General sdlo puede expedir una ley de bases de coordinacion. En el articulo 73,
fraccion XXIII, modificado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion
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Si esto es asi, entonces, pueden existir leyes generales en sentido de
leyes marco que también funjan, simultaneamente, como leyes de bases
de coordinacion.

C.FINALIDAD DE LAS ACCIONES NORMATIVAS CON BASE EN LAS
CUALES SECONFORMA EL SISTEMA FEDERAL

Ahora bien, el ejercicio de estas acciones normativas conforma un
conjunto de acciones a elegir de acuerdo con la finalidad que se persiga.
Cada accion adquiere caracter medial (la accion es el medio para el
objetivo de establecer una facultad). La finalidad genérica de cada
accion es:

EsQuema 6. SOBRE LAS ACCIONES NORMATIVAS CONSTITUCIONALES Y
SU FINALIDAD

Accion normativa Finalidad:

Que solamente el poder central/federacion, sea quien norme
una actividad con exclusion de cualquier otro centro de poder
normativo. Implica una legislacion unica, pero no por

Federalizacion conveniencia de que haya una sola legislacion sino porque esta
justificado que sélo sea el poder central/federal el que atienda
normativa y ejecutivamente la materia objeto de
federalizacion.

Que solamente el poder local sea el que norme una actividad
con exclusion del poder normativo central/federacion. Implica
una legislacion tinica respecto del ambito espacial del orden
Desfederalizacion | local, y conlleva el reconocimiento de la pluralidad de centros
de poder normativo local, lo cual su vez envuelve valorar la
autonomia del espacio local, e implica poder ejecutivo en la
operatividad de la materia objeto de desfederalizacion.

Continua...

del 31 de diciembre de 1994, se establecio: “73... XXIII. Para expedir leyes que establezcan
las bases de coordinacion entre la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios,
en materia de seguridad publica...”, fraccion que tiene la redaccion actual siguiente: “73...

XXIII. Para expedir leyes que, con respeto a los derechos humanos, establezcan las bases
de coordinacion entre la Federacion, las entidades federativas y los Municipios; organicen
la Guardia Nacional y las demads instituciones de seguridad publica en materia federal,
de conformidad con lo establecido en el articulo 21 de esta Constitucion; asi como la Ley
Nacional sobre el Uso de la Fuerza, y 1a Ley Nacional del Registro de Detenciones.” Por ende,
la distribucién de competencias de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica
es inconstitucional. En la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica se prescribe:
“Articulo 7.- Conforme a las bases que establece el articulo 21 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, las Instituciones de Seguridad Publica de la Federacion,
el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, en el ambito de su competencia y en los
términos de esta Ley, deberan coordinarse para:...” y ... TITULO SEGUNDO DE LAS
INSTANCIAS DE COORDINACION Y LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS DEL
SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA,... CAPITULO IX. De ladistribucion
de competencias. Articulo 39.- La concurrencia de facultades entre la Federacion, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios, quedara distribuida conforme a lo siguiente:

...”, y justamente tal distribuciéon de competencias es inconstitucional, debiendo distinguir
la competencia implicita para las bases de coordinacion de lo que es distribuir competencias
entre los 6rdenes de gobierno.
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Accidén normativa Finalidad:

Que coexistan legislaciones diversas respecto de ciertas
materias, e implica plena autonomia normativa del centro/
federacion y del espacio local, respecto del qué se regula y
el como se regula, pero a condicion de que la normatividad
respectiva, necesariamente, se oriente por el nicleo duro de
normatividad de la materia de que se trate y que no puede ser
marginado por las instancias productoras de normatividad®

Fedeconcurrencia en
sentido amplio

Que en materias de alta complejidad operativa y en las que
lo conveniente es que participen de manera relativamente
simultanea los ordenes de gobierno, se determine cuales
Fedeconcurrencia en | actividades desarrolle cada orden de gobierno, por lo que
sentido estricto solamente a través de una legislacion excepcional y ad hoc que
autoriza el Poder Reformador se expida, se lleva a cabola
distribucion de competencias respectiva (leyes generales en
sentido de leyes marco)

Se persigue como objetivo dejen de estar vigentes textos
normativos federal(es) y locales en determinada materia y que
a partir de la expedicion de legislacion “nacional”, Gnica y
exclusivamente exista en todo el pais una legislacion en esa
materia, ya que se considera lo mas conveniente para que el
egjercicio de la materia sea mas eficaz.

Unormacion

Que, en la ejecucion de determinada materia, los 6rdenes de

Establecimiento de | gobierno, a partir de sus competencias en la materia respectiva,

bases de coordinacion | coordinen sus acciones, en especial con la federacion (con el
centro), para hacerla lo mas operativa posible’.

Fuente: Elaboracion propia.

Hemos visto que el producto (resultado institucional) del ejercicio
de las facultades concurrentes son leyes a las que en sus titulos se les
califica como generales, V. gr., Ley General de Salud, pero hay leyes
que también presentan en su titulo el calificativo de general y no son
leyes expedidas con base en facultad concurrente alguna, por lo que
en el siguiente apartado analizamos las diversas acepciones que tienen
algunas leyes a las que se les denomina como “Ley General”.

A CEPCIONES DEL CALIFICATIVO “GENERAL” DE
ALGUNAS LEYES?

Las leyes que se fundamentan en facultades concurrentes tienen el
calificativo de “general” en sus titulos; sin embargo, en el Sistema
Juridico mexicano no todas las leyes que se califican en sus titulos como
leyes generales estan fundamentadas en facultades concurrentes.

2] Retomo parte de un analisis que realice sobre leyes generales: Gutiérrez Parada, Oscar,
“Qué caracterizamos bajo la locucion ‘leyes generales’: tratados internacionales de derechos
humanos y estructura jerarquica del sistema juridico mexicano”, ponencia presentada en
el Congreso REDIPAL (Virtual V. Enero-Agosto 2012), México, abril 2012, consultable en
internet: http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/redipal/CRV-V-19-12.pdf. Un analisis
mas completo en Gutiérrez Parada, Oscar, Sistema Federal... Op. Cit., pp. 119-149.


http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/redipal/CRV-V-19-12.pdf
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(En cuales sentidos se utiliza el calificativo “general” de algunas leyes
que lo presentan en sus titulos? En México un conjunto de leyes tiene el
calificativo de “general”, por lo que hay que dilucidar en cudles sentidos
se utiliza tal calificativo.

a. ACEPCION CONSUSTANCIAL DE CUALQUIER LEY

Que la ley sea calificada de general, implica el uso del término “general”
en sentido amplio. Toda ley, prima facie, contiene preponderantemente
reglas de caracter general®? abstracto, lo que no obsta que contenga,
excepcionalmente, reglas de caracter particular concreto. Incluso hay
instrumentos juridicos en los que tal preponderancia no es tan clara
y se les puede calificar como textos normativos de caracter mixto
porque estan conformados por dos o mas tipos de reglas: el caso por
antonomasia son los presupuestos de egresos actuales®.

Este sentido amplio del caracter general preponderante de ciertos
textos normativos, textos en los que tienen primacia reglas de conducta
con operador dedntico, responde a un criterio puramente formal en el
que se considera el sujeto o destinatario y cuando €ste esta representado
por una totalidad de sujetos o clase compuesta de ciertos miembros
que comparten alguna o algunas caracteristicas comunes, entonces se
refiere que la norma es general; en cambio, cuando la regla de conducta
el sujeto o destinatario esta representado por un individuo singular,
se habla de norma particular®. Junto con la clase de sujetos (general

22 La caracteristica de impersonalidad, de alguna manera, estd implicita en la caracteristica
de generalidad, pues ésta refiere los sujetos destinatarios en general (de forma genérica o
como clases de sujetos). Lo mas comun es regular clases de sujetos (comerciantes, notarios,
arrendadores, ejidatarios, contribuyentes de IVA, contribuyentes de predial, instituciones
bancarias, etc.). Contadas normas refieren una generalidad, V. gr., “todas las personas”,
articulo 1° constitucional (en general, los derechos humanos tienen como destinatario a todas
las personas); articulo 22 del Codigo Civil Federal: “La capacidad juridica de las personas
fisicas se adquiere por el nacimiento y se pierde por la muerte; pero desde el momento que
un individuo es concebido, entra bajo la proteccion de la ley y se tiene por nacido para los
efectos declarados en el presente Codigo”. Aun en estos supuestos de primaria generalidad,
en una perspectiva filosofica, se trata de una clase de entes. Eduardo Garcia Maynez sefiala
que “Desde el punto de vista de su ambito personal de validez, las normas del derecho
dividense en genéricas e individualizadas, Llamense genéricas las que obligan o facultan a todos
los comprendidos dentro de la clase designada por el concepto-sujeto de la disposicion
normativa; reciben el nombre de individualizadas las que obligan o facultan a uno o varios
miembros de la misma clase, individualmente determinados.”, Garcia Maynez, Eduardo,
Introduccion al estudio del Derecho, 42* ed., México, Porrtua, 1991, p. 82.

23 En otro lugar nos ocupamos del analisis del presupuesto de egresos. Véase: Gutiérrez Parada,
Oscar, Esquemas argumentativos sobre la facultad del ejecutivo para vetar el Presupuesto de Egresos (de
proxima publicacion).

24 Véase: Bobbio, Norberto, Teoria General del Derecho, Madrid, Espafia, Debate, 1991, pp. 141-
146: para este autor los sistemas juridicos tienen “normas” generales y abstractas; generales y
concretas; particulares y abstractas, y particulares y concretas. Acotaria la referencia que hace Bobbio
al sistema juridico refiriéndola a textos normativos, por lo que el sefialamiento de que una ley
tiene carcter general la entiendo significando que preponderantemente contiene normas o reglas
cuyo sujeto es “general”. Cuando no es posible sefalar tal preponderancia, como en el caso
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o particular) hay que considerar el tipo de accion, la cual puede ser
abstracta o concreta.

La primera combinacion, norma general y abstracta, constituye el
sentido amplio que los operadores del derecho utilizamos (valga insistir: en
contextos juridicos) cuando referimos que la ley es “general”. De aqui
que agregar el adjetivo general a las leyes es un pleonasmo porque,prima
facie, a toda ley le es sustancial tener caracter general porque
preponderantemente contiene reglas o normas generales abstractas. Como
ejemplos tenemos la Ley General de Sociedades Mercantiles y la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito, entre otras.

B. ACEPCION COMO LEY FEDERAL

Encontramos otro uso del término “general” como calificativo de
ciertas leyes de indole federal, en las que se ha sustituido el calificativo
“federal” por el de “general”. Se trata de un uso indebido del término
general. También en este caso son ejemplos la Ley General de Bienes
Nacionales y la Ley General de Poblacion, entre otras.

Sin embargo, el problema no se resuelve simplemente sustituyendo
“general” por “federal”, pues no siempre el calificativo “federal” indica
competencia exclusiva de la federacion, ya que hay materias que son
a su vez federales y locales (por ejemplo, leyes basadas en facultades
coincidentes).

En efecto, a la luz de las caracteristicas de un Sistema Federal,
el orden federal actia con base en facultades expresas (Articulo 124
constitucional, como regla general), por lo que las leyes expedidas de
acuerdo con facultades expresas —exclusivas- (articulo 73 constitucional,
como pardmetro genérico), no requieren que en su titulo se indique
que son federales. Asi, por ejemplo, son correctos los titulos de la Ley
Agraria y del Codigo de Comercio.

En cambio, hay materias en las que su regulacion compete tanto
a la federacion como a las entidades federativas, y en estos casos se
justifica que en el titulo de la ley se indique que tiene caracter federal,
pues puede haber una ley estatal sobre la misma materia. Asi, V. gr., son
correctos los titulos del Codigo Penal Federal, Ley Federal de Defensoria
Publica, pues los estados tienen sus codigos penales sustantivos®, y
varios estados tienen en leyes sobre defensoria publica; asimismo, la la
otrora Ley Federal de Extincion de Dominio Reglamentaria del articulo
22 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tenia

del presupuesto de egresos, entiendo que el texto normativo tiene caracter mixto, es decir,
contiene de los cuatro tipos de normas.

25 Enmateria penal queda claro que la facultad exclusiva de la federacion es para establecer los
delitos y faltas contra la federacion, articulo 73, fraccion XXI, constitucional, de lo que se infiere
que hay delitos y faltas contra los estados.
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un titulo relativamente correcto’, la cual ha sido abrogada por la
actual Ley Nacional de Extincion de Domino al determinarse por el
Poder Reformador que la materia de extincion de dominio esta sujeta
a unormacion.

La indicacion de que un ordenamiento es federal permite, desde el
titulo del texto normativo, saber que su ambito espacial de aplicacion
es federal. Sin embargo, la indicacion que es federal no significa
necesariamente que es una materia exclusiva de la federacion porque,
como se ha mostrado, hay materias que son exclusivamente federales
y otras materias que son compartidas por la federacion y las entidades
federativas sin requerir, como se vera mas adelante, una ley que indique
como se distribuyen facultades entre los 6rdenes de gobierno respecto
de la materia compartida.

Lo correcto me parece, es que el titulo de la ley indique que se trata
de una ley federal cuando la materia respectiva también corresponde
al ambito local como, por ejemplo, la denominacion del Cédigo Civil
Federal, pues no seria muy adecuado denominarlo Cédigo Civil
General, cuando es competencia tanto federal como local, y cuando es
materia exclusiva de la federacion dejar el titulo del ordenamiento sin
indicar que es de caracter federal (V. gr., Ley Agraria).

En esta acepcion cabria reflexionar sobre un nuevo fenomeno que se
da cuando determinada materia es regulada por un ordenamiento que
aplica simultdneamente a la federacion y a las entidades federativas,
es decir, se expide una regulacion uinica de una materia que es inherente
a dos de los d6rdenes de gobierno y tiene aplicacion “nacional”, bajo
la significacién de que es una unica regulacion que aplica a esos dos
ordenes de gobierno; incluso se empieza a utilizar el calificativo de
“nacional” en su titulo. Hasta ahora hay siete casos: el Cédigo Nacional
de Procedimientos Penales; la Ley Nacional de Ejecucion Penal; la ya
mencionada Ley Nacional de Extincion de Dominio; la Ley Nacional
de Mecanismos Alternativos de Solucion de Controversias en Materia
Penal; la Ley Nacional de Registro de Detenciones; la Ley Nacional del
Sistema Integral de Justicia Penal para Adolescentes; y la Ley Nacional
sobre el uso de la Fuerza.

C. ACEPCION COMO LEY MARCO EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO

Hay una tercera acepcion del calificativo “general” que se utiliza
expresamente en el titulo de varias leyes y en otras esta implicito?’.

26  Eltitulo es demasiado largo, con lo que no se observa el lineamiento de técnica legislativa de
que los titulos de las leyes deben ser breves: habria que eliminar “reglamentaria del articulo
22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.

27 V. gr., Ley de Asistencia Social.
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El calificativo “general” ya no refiere el componente formal de la ley
en si misma (1* acepcion), es decir, que sus normas son preponderantemente de
caracter general y abstracto, sino que refiere un tipo de ley cuya funcién
constitucional en un Estado en el que coexisten diversos oOrdenes
competenciales, como el caso del Estado Federal, es la de “distribuir”
(o, si se prefiere, repartir) competencias entre dos o mas ordenes de
gobierno respecto de una misma materia, sin perjuicio de hacerlo
también respecto de un organismo constitucionalmente autonomo.

A esta clase de leyes se les ha venido denominando como generales,
doctrinalmente leyes marco, y aqui el término “general” viene a tener, en
México, una connotacion restringida, por lo que no es, pragmaticamente
hablando, inexacto sefalar que cuando se refiera que una ley es general
en este sentido, se indique que el término “general” se utiliza en sentido
restringido precisamente por esa nueva connotacion?.

En nuestra Constitucion General se establece que nuestro Estado
asume la forma federal: los Estados —entidades federativas-, libres y
soberanos, entregan de manera expresa, determinadas facultades para
constituir el orden Federal como una dimension distinta de los 6rdenes
de gobierno locales.

El orden federal s6lo tiene la competencia (facultades) que
expresamente se establecen en la propia Constitucion, conformea
lo establecido en el articulo 124 constitucional (mas las que,
justificadamente, se puedan derivar conforme a la facultad implicita).

Mediante el mismo sistema, se ha otorgado un mandato a la Ciudad
de Meéxico, erigida en entidad federativa mediante modificaciones
constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del
29 de enero de 2016, por el que tiene las competencias de cualquier
entidad federativa salvo las especificidades previstas principalmente en
el articulo 122 constitucional y que comprenden competencias expresas
conferidas a dicha entidad federativa. (Esta afirmacion se debe acotar
con base en lo sefialado respecto de las materias “compartidas” por la
federacion y los ambitos locales).

Los Estados cuentan con facultades constitucionales reservadas
(sistema residual), mientras que La Federacion goza de facultades
expresas. Incluso debemos agregar el caso municipal respecto delcual
sus competencias exclusivas estan previstas en el articulo 115
constitucional. Esta es, sencillamente, la regla general. Entre el orden
federal y el orden local se suponen, prima facie, delimitados sus &mbitos
competenciales; o se es A o se es B: no hay término medio, pues los

28 Lingiiisticamente, a partir del léxico (vocabulario, inventario de las unidades léxicas o lexemas
—palabras propias de una lengua), es muy comun “adicionar” significacion a una palabra por
asociacion, ademas de su significado propio o especifico, de tal manera que el significado
asociado —agregado- permite utilizar el término —unidad léxica- con otro significado mas
restringido o diferente. Esta es la razéon que permite analizar una palabra o término en
sus diversas acepciones, situacion que ademas esta vinculada con los usos pragmaticos del
lenguaje.
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Estados son autonomos en su régimen interior. Las leyes expedidas por
el Congreso de la Unién no deben, bajo pena de invadir competencias
y, en su caso, generar una controversia constitucional, regular —incidir-
en facultades que en la Constitucion estan reservadas a los Estados (bajo
el sistema residual, articulo 124 constitucional, como regla general)
o se asignan expresamente a la Ciudad de México (via articulo 122
constitucional) o a los municipios (via articulo 115 constitucional).

No obstante, la referida regla general, existe una terminante
excepcion a este principio: via la accion normativa ejercida por el Poder
Reformador de fedeconcurrencia en sentido estricto, en la Constitucion
General de la Republica algunas materias, estdn simultdneamente
adscritas, mediante reglas de competencia, dada su peculiar naturaleza,
expresamente a la Federacion y a las entidades federativas, incluso a los
municipios, sin perjuicio de también otorgarlas a algunos organismos
constitucionalmente auténomos.

Sobre estas materias, denominadas “concurrentes”, se mandata que
el legislador ordinario lleve a cabo su configuracion legal especial, es
decir, que en un texto normativo se establezca la distribucidn o reparto
de facultades (acciones) que cada orden de gobierno debe llevar a cabo
respecto de la materia “concurrente”.

Los textos normativos en los que se reglamenta tal reparto
competencial en México se les ha venido denominando “Leyes
Generales”, y doctrinalmente también se les identifica como “leyes
marco”. Asi, por ejemplo, la “Ley General de Educacion” reparte entre
la Federacion, los Estados y los Municipios, de manera obligatoria, las
competencias necesarias para dar cumplimiento a las necesidades en
materia educativa, asignando a la Federacion, por ejemplo, la fijacion de
los programas de estudio y a las entidades federativas la operatividad de
las escuelas. El fundamento constitucional —expreso- esta en el articulo
3° constitucional y en el articulo 73 fraccion XXV.

Esto no significa una invasion de competencias, sino una distribucion de
las materias (realmente acciones a realizar respecto de la materia concurrente, pero
que no dejan de ser reglas de competencia) que la propia Constitucion sefiala como
“concurrentes” y que el Congreso de la Unidon debe normar de manera
obligatoria para los tres 6rdenes de gobierno.

Conforme a lo anterior, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
cuando resolvid la controversia Constitucional 29/2000, sefialo varias
caracteristicas de las facultades concurrentes y de las leyes generales.
Los argumentos de este asunto, conforme a lo articulo 43 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones I y I del Articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, resultan jurisprudencia obligatoria,
entre otros, para Juzgados y Tribunales Federales: Los sefialamientos de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn se refieren a los aspectos de
las leyes generales siguientes:
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a) Una marcada tendencia a proteger intereses difusos y colectivos,
incluso los llamados derechos sociales (lo que conlleva, de suyo, un
alto grado de complejidad);

b) Son normas que configuran legalmente facultades concurrentes
entre la Federacion, los Estados y los Municipios;

c¢) Tienen validez espacial en todo el territorio nacional, sin importar
la jurisdiccion de que se trate, y

d) Establecen el régimen federal para regular la accion de los poderes
centrales en la materia de que se trate.

Ademéds, de la referida Controversia Constitucional, se generd la
jurisprudencia siguiente:

FACULTADES CONCURRENTES EN EL SISTEMA JURIDICO
MEXICANO. SUS CARACTERISTICAS GENERALES. Si bien es
cierto que el articulo 124 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece que: "Las facultades que no estan expresamente
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados.", también lo es que el Organo Reformador de
la Constitucioén determind, en diversos preceptos, la posibilidad de que
el Congreso de la Union fijara un reparto de competencias,
denominado "facultades concurrentes", entre la Federacion, las
entidades federativas y los Municipios e, inclusive, el Distrito
Federal, en ciertas materias, como son: la educativa (articulos 3o.,
fraccion VIII y 73, fraccion XXV), la de salubridad (articulos 4o.,
parrafo tercero y 73, fraccion XVI), la de asentamientos humanos
(articulos 27, parrafo tercero y 73, fraccion XXIX-C), la de seguridad
publica (articulo 73, fraccion XXIII), la ambiental (articulo 73, fraccion
XXIX-QG), la de proteccion civil (articulo 73, fraccion XXIX-I) y la
deportiva (articulo 73, fraccion XXIX-J). Esto es, en el sistema juridico
mexicano las facultades concurrentes implican que las entidades federativas,
incluso el Distrito Federal, los Municipios y la Federacion, puedan actuar
respecto de una misma materia, pero serd el Congreso de la Union el
que determine la forma y los términos de la participacion de dichos
entes a través de una “ley general”. P./J. 142/2001%

Es de suma importancia resaltar que las facultades concurrentes
requieren se expida una ley que distribuya competencias entre los
ordenes de gobierno, por lo que es evidente que tal clase de facultades
tienen que estar expresamente establecidas en la Constitucion. No pueden

29 Controversia constitucional 29/2000. Poder Ejecutivo Federal. 15 de noviembre de 2001.
Once votos. Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Pedro Alberto Nava
Malagon. El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy seis de diciembre en curso,
aprobd, con el numero 142/2001, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito
Federal, a seis de diciembre de dos mil uno. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial
de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca. Tomo XV, Enero de 2002. Pag. 1042. Tesis
de Jurisprudencia.
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derivarse por medio de alguna interpretacion que signifique que
determinada facultad concurrente esta implicita: si no hay disposicion
expresa constitucional para expedir la ley general o ley marco, la ley
que se expida como tal por considerar que existe “implicitamente” tal
facultad, es inconstitucional porque las facultades concurrentes sobre
las que procede expedir una ley que reparta competencias es una
excepcion al régimen natural federal (articulo 124 constitucional) y,
consecuentemente, tiene que ser expresa y de interpretacion estricta y
restringida.

TENDENCIA ACTUAL DEL SISTEMA

FEDERAL MEXICANO: FEDERALISMO
NORMATIVO CENTRALMENTE DIRIGIDO

El analisis de los 251 decretos de modificaciones constitucionales
(1917-2021) muestra que en el periodo de 1917 a 1934 no existian
las facultades concurrentes; de 1934 al ano 2000 cinco materias se
califican como concurrentes y se establecen dos materias sujetas a bases
de coordinacion, y del afio 2000 a la fecha se han calificado como
concurrentes 37 materias y una materia sujeta a bases de coordinacion.

Asimismo, hay que destacar que la unormacién, misma que se
“invento” en 2013 con el decreto de modificaciones constitucionales
numero 211 publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 8 de
octubre de 2013%°, y que ha dado lugar a leyes denominadas como
nacionales, muestra también un incremento, pues de tres materias
iniciales: procedimiento penal; mecanismos alternativos de solucion de
controversias; y ejecucion de penas, actualmente se han sujetado a
legislacion Unica cuatro materias mas: justicia penal para adolescentes
(julio 2015), mecanismos alternativos de solucion de controversias en
materia penal (febrero 2017, precisando que ya estaba regulada la
materia en forma genérica, pero se acotd a la materia penal); procesal
civil y familiar (septiembre 2017); y extincion de dominio (marzo 2019);
en total desde 2013 a 2021 tenemos siete materias sujetas a legislacion
Unica en virtud de la accidon normativa de unormacion ejercida por el
Poder Reformador.

30 Sobre el proceso legislativo de reforma constitucional consultese el proceso legislativo
respectivo consultable en la internet: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/proceso/
cpeum/CPEUM 211 _DOF 08oct13.pdf
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EsQuema 7 SOBRE MATERIAS CONCURRENTES

Scguridad Privada 41
Ciencia, tecuologia Ley de
Innovacion bascs
Desarrollo integral de la 40 ”
juventud (Ley Gral. De 7
Personas Jovenes)
Movilidad v seguridad vial 39 7
Ciencia, tecnologia ¢ 38 /
innovacion
Educacion Superior 37
Tusticia civica c itinerante 36
Mcjora regulatoria 35
Registros de personas morales 34 1
Registros iliari 33 _p
Registros civiles 32
Mecanismos alternativos de a1
solucién de conflictos no 1
penales
Victimas 501
Tortura y otros tratos o penas 29
crueles, inhumanos o
degradantes ]
Otras formas de privacion de la V)i
libertad contrarias a la ley
Desaparicion forzada de ]
personas
Responsabilidades p 3
Akt =
Sistema nacional 13
anticorrupcién 1
Contratacién de obligaciones F
financicras
Matcria clectoral: 3
a) Ley gencral de delitos 2
clectorales ]
b) Ley general partidos P
politicos
¢ Ley general organismos 1
electorales
d) Ley general procesos 1
electorales
Derecho a la informacion T
a) Transparcncia IR
gubcrnamental; 18
b) acceso a la informacién; 17
¢ datos personales; 1
d) Sistema Nacional de
Archivos 1
Registros pablicos 15
inmobiliarios y de 1
personas morales
Servicio profesional docentc 1t
Nifas, nifios v 7 13
Cultura fisica y deporte / 5 bis
I'rata de personas 2 12
‘Acceso y uso cquitativo y k4 11
sustentable de los recursos /
hidricos 3
Sccuestro 10
Seguridad piblica 7 o
Contabilidad gubcrnamental 7 Loy sui
géneris
TFomento y desarrollo 7
sustentable de la actividad
i 7
Pescay 7 7
“Turismo 7 6
Deporte /| 5
Proteccién civil 7 Ley de
7’ bases
Scguridad piblica P v Ley de
bhases
Medio ambicnte 2 1
salud - 3
Centros urbanos y L =+ 2
umanos
Educacion 1
Materia 1917-1930 1930 1950- 1970- 1980 - 1990 - 2000 - 2010 2010 2021...
i 1940 1960 1980 1990 2000 2020
TOTAL: 1 1 2 1 6 30 1
En cl texto La I materia
original de la calificada
Constitucion como
nose concurrente En 21 aiios se calificaron 37 materias
contemplan en sentido como concurrentes
‘materias estricto es la
concurrentes de educacion
ensentido (1934)
estricto

* De los enunciados constitucionales del articulo 21 y del articulo 73, fraccion XXIII,
unica y exclusivamente se deriva que se debe expedir una ley de bases de coordinacion,
pero considerando que la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica
de enero de 2009, actualmente vigente, establece tanto bases de coordinacion como
distribucion de competencias, la contabilizamos como facultad concurrente (y facultad
de bases de coordinacion). Evidentemente la normativa por la que se distribuyen
competencias es inconstitucional.
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Esta tendencia del uso del expediente de la fedeconcurrencia, de
sujetar materias a bases de coordinacién y del ejercicio de la accion
de unormacion -legislacion unica- , junto con el surgimiento de los
organismos constitucionalmente auténomos, y la regulacion
constitucional del Municipio (sin perjuicio de su normacion via leyes
generales -en sentido de leyes marco-, normacion que se da también
para el espacio de las entidades federativas, nos permite conceptualizar
tales tendencias como un inédito fenémeno que proponemos denominar
como Federalismo Normativo Centralmente Dirigido, el cual
caracterizamos en los términos siguientes:

1. Evidentemente se da en estados federales en los que coexisten drdenes
de gobiernos a los cuales se les hace concurrir en determinadas
materias indicdndoles cudles son sus actividades.

2. Es un fenémeno que opera como excepcion del principio implicado
en el articulo 124 constitucional, pero dado su uso intensivo, la
excepcion ha perdido caracter extraordinario.

3. Unincremento de facultades expresas a favor de la federacion, y que
conlleva un menoscabo del espacio local, pero, paraddjicamente,
con su consentimiento relativo (mayoria absoluta de las legislaturas
estatales, es decir, por lo menos mas de la mitad —de hecho, al
obtenerse 17 votos a favor, se da por aprobada la modificacion
constitucional respectiva).

4. Un incremento de facultades concurrentes establecidas por el Poder
Reformador, es decir, de manera expresa en el texto constitucional,
con base en las cuales el legislador ordinario expide leyes —generales-
marco- y distribuye competencias entre los érdenes de gobierno. En
este punto hay que diferenciar:

a) Un plano al que subyace el reconocimiento de la necesidad de
una mejor coordinacion entre 6rdenes de gobierno en el que operan
elementos del federalismo cooperativo; del federalismo colaborativo
y del federalismo coordinado.

b) Un plano de mera centralidad: desde el centro/federacion
determinar tareas que deben realizar los ordenes estatales y los
ordenes municipales. El centro norma y los 6rdenes de las entidades
federativas y los o6rdenes municipales aplican/ejecutan u operan
actividades de acuerdo con la normatividad que les es establecida.

¢) Un plano al que subyace una asuncion de competencia porla
federacion por incapacidad, negligencia o desidia, o simple
indiferencia, del ambito local por atender la materia correspondiente.
Caso de la materia de contabilidad gubernamental.
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5. Un incremento de leyes marco no fundamentadas en facultades
concurrentes (vida silvestre, desarrollo forestal, residuos, desarrollo
social, igualdad entre hombres y mujeres, acceso de las mujeres a
una vida libre de violencia, asistencia social (aunque en el titulo de
la ley no se le califica como general, y otras mas).

6. Algunas facultades concurrentes encubren una falsa necesidad de
“armonizar” normatividad. Es una falsa necesidad porque una cosa
es que haya heterogeneidad en la regulacion de las materias objeto
de las facultades concurrentes y otra muy distinta es que se quiera
que no haya heterogeneidad simplemente para que la regulacion sea
igual.

7. Esun fenomeno primordial e inicialmente formal. Al respecto no es
posible resistir referir una caracteristica que opera en la totalidad de
nuestro orden juridico y que esta intimamente ligada con la eficacia,
eficiencia y efectividad de este, y que consiste en el pensamiento
magico de que el solo cambio normativo, por si mismo, produce los
cambios de la realidad, tanto fisica (diria John Searle, de los hechos
brutos) como institucional. Esta caracteristica permea,
lamentablemente, en los cambios normativos de la Constitucion, y
determina que el federalismo normativo centralmente dirigido sea,
antes que nada, un fendémeno formal, es decir, se trata de cambio
normativo, el cual no implica necesariamente que cambie la realidad
social/institucional. La problematica es que se queda en la forma,
en el cambio normativo y los efectos inherentes a su aplicacion en la
realidad institucional son muy poco efectivos, eficaces y eficientes.

Quedan diversos puntos pendientes como, por ejemplo, descifrar si lo
ordenado en el decreto de modificaciones constitucionales publicado en
el Diario Oficial de la Federacion del 26 de marzo de 2019, por el que
el Poder Reformador ordena al Congreso General expedir las leyes
nacionales sobre el uso de la fuerza y del registro de detenciones son
facultad exclusiva federal, y si asi es ¢por qué calificarlas como nacionales
cuando se habia utilizado tal calificativo para las leyes derivadas de la
unormacion?; jcudl es el significado de los enunciados constitucionales
por los que se ordena, sin mas indicaciones, expedir leyes generales, es
decir, sin expresar contundentemente que una materia ha sido calificada
como concurrente y sobre tal materia solamente se sefiala que se expida
una ley general?

Un punto que no debemos marginar tiene que ver con la llamada
transicion democratica, la cual podemos ubicar desde 1997 afio en
el que en la Camara de Diputados el partido hegemodnico -el Partido
Revolucionario Institucional, PRI- perdié la mayoria absoluta, y ya
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para el afio 2000, perdio la eleccion presidencial y por primera vez llego
a la presidencia otro partido, el Partido Accion Nacional, y éste volvio
a ganar la presidencia en el siguiente sexenio, es decir, de 2006 al20012,
volvimos a tener un presidente que no pertenecia al PRI. Asi, alobservar
el esquema de linea del tiempo sobre materias concurrentes, seevidencia
que a partir del afio 2000 se incrementan las materias que se califican
como concurrentes, bajo necesaria modificacion constitucional (y sin
olvidar que se contintan expidiendo leyes que distribuyen
competencias entre los 6rdenes de gobierno sin existir fundamentos
constitucional para ello), la pregunta obligada es si la fedeconcurrrencia
en sentido estricto (calificar materias como concurrentes por parte del
Poder Reformador), es un efecto de esa transicion democratica o se trata
de una simple coincidencia, o lo que realmente estd pasando es esoque
llamamos Federalismo Normativo Centralmente Dirigido, es decir,un
fenémeno de distribucion de competencias (descentralizacion), pero
ordenado desde el centro es, de alguna manera, nuestra nueva forma
de conformar nuestro federalismo. Por el momento solamente dejamos
apuntada la interrogante. En todo caso, dicho fenomeno existe, por lo
que el tiempo nos dara elementos para evaluar si tal fenomeno funciona.

En fin, baste este estudio para sacudir la dogmatica constitucional
sobre la urgencia de nuevas categorias de andlisis para dar cuenta
de inéditos fenémenos relacionados con la conformacion de nuestro
sistema federal, y asi damos concrecion a la maxima de que no hay
mejor practica (en este caso del Sistema Federal) que la buena teoria.
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EL FEDERALISMO EN EL PROCESO
DE TRANSICION Y CONSOLIDACION
DE LA DEMOCRACIA EN MEXICO

Alejandro Rojas Méndez"

INTRODUCCION

La transicion a la democracia en México fue un proceso gradual y
paulatino, caracterizado por la construccioén de instituciones, actores,
normas y procedimientos electorales que posibilitaran la competencia
por el poder entre las distintas fuerzas politicas de la sociedad en
condiciones de certeza y equidad. Este proceso propicio, en primer
lugar, la consolidacion de los partidos y del sistema de partidos en
nuestro pais. Ademas, la ciudadania, a través de la participacion en las
elecciones, fueron conquistando sus propios derechos y dando certeza
a su voto. Por ultimo, las distintas reformas politicas generaron “una
lenta pero continua redistribucion del poder, en funcion de las fuerzas
politicas que se fueron insertando en los diferentes ambitos de las
actividades del Estado, y el juego de la politica se fue haciendo cada vez
mas complicado” (Cordova, 2006, pags. 38-39).

Concomitantemente al proceso de transicion a la democracia, en las
ultimas décadas del siglo XX en México hubo un resurgimiento de lo local
como espacio privilegiado para la lucha politica (Merino, 2003), dando
paso al desarrollo de lo que se ha denominado federalismo electoral.
Este concepto comprende la formacion de gobiernos, congresos e
instituciones locales fuertes que pudieran evitar la intervencion del
centro.

Sin embargo, este federalismo electoral no siempre estuvo acorde con
los reclamos democraticos existentes en el pais, sino que, en ocasiones,
respondi6 al deseo de preservar el statu quo local. Con el paulatino
avance de partidos de oposicidn en el pais, se abrid la posibilidad para
que viejas élites locales se reafirmaran y pudieran desafiar a la autoridad
federal por medio del poder estatal. Los poderes locales, principalmente
los gobernadores, ejercieron control sobre los Institutos Electorales
Locales.

Frente a ese escenario, la reforma politica electoral de 2014 buscéd
centralizar algunas de las funciones electorales y depositarlas en el

*  Licenciado en Sociologia y Maestro en Filosofia politica por la Universidad Nacional
Autonoma de México. Actualmente labora en el Instituto Nacional Electoral.
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Instituto Nacional Electoral con el objetivo, entre otros, de disminuir
la influencia de los gobiernos locales en los comicios. A pesar de
que la reforma electoral se enfocd en la centralizacion de la funcidon
electoral, esto transformé el sistema federal electoral y el equilibrio
politico del pais. Como sefiala Javier Santiago Castillo, “el resultado
de ésta concluy6 en un modelo que, por un lado, sobrecarga a la nueva
institucion de facultades que —bajo el cobijo de un modelo federal—
les corresponden a los institutos autonomos locales, y, por el otro,
mantiene a los institutos locales con un cierto grado de autonomia e
independencia” (Castillo, 2014).

A siete afos de su aprobacion, el sistema electoral emanado de 2014
ha sido cuestionado por diversos actores politicos. En fechas recientes, el
Presidente de la Reptiblica ha expresado el deseo de una nueva reforma
electoral que, entre otras cosas, elimine los Organismos Publicos Locales
Electorales (OPLE), centralizando completamente el sistema electoral.
En ese contexto, resulta necesario hacer un balance del sistema electoral
que se ha construido en nuestro pais y sobre la viabilidad de un sistema
nacional frente a un sistema federal electoral.

Por lo anterior, el presente trabajo se compone de tres apartados:
en el primero, se aborda el proceso de transicion a la democracia y la
emergencia del federalismo electoral durante la década de los noventa.
En el segundo apartado, se retoman las criticas hechas al sistema federal
y la defensa de una institucion electoral de caracter nacional. Por
ultimo, en el tercer apartado se presenta un analisis de los alcancesy
limitaciones del sistema hibrido emanado de 2014. El objetivo es
sefalar la necesidad de mantener instituciones electorales locales
fuertes, capaces de dar cabida a la complejidad politica del pais, sin que
estén sujetas a la injerencia de los gobiernos estatales o nacional.

TRANSICION DEMOCRATICA Y
CONSTRUCCIONDEL FEDERALISMO
ELECTORAL EN MEXICO

Una de las principales caracteristicas del sistema politico mexicano
emanado de la Revolucion fue su marcado centralismo, donde el
Presidente de la Republica! aparecia como “arbitro supremo a cuya
representatividad todos los grupos someten sus diferencias, y por cuyo
conducto legitiman sus intereses.” (Cordova, 1977, pag. 57). En el plano
electoral, este centralismo se experimentaba de manera clara: aunque se
celebraban elecciones locales periddicas en fechas establecidas por

1 Sobre la centralidad del Presidente de la Republica, resulta imprescindible la obra de Jorge
Carpizo, El presidencialismo mexicano (Carpizo, 1978).
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las legislaturas estatales, la dinamica electoral nacional marco el compas
rector de la lucha por el acceso al poder.

A partir de 1946, con la aprobacion de la Ley Electoral Federal,
se introdujeron mecanismos legales que favorecieron un control
centralizado de los procesos electorales, en el que el poder central asumio
atribuciones que antes eran de las legislaturas locales (Lujan Ponce,
2009). El objetivo de este control era mantener la union de las distintas
fuerzas politicas dispersas en el pais y evitar con ello la fragmentacion
del gobierno y del recién formado Partido Revolucionario Institucional
(PRI) (Peschard, 2008).

Las limitaciones de este sistema, en el que no se abrian espacios para
fuerzas politicas distintas a la hegemonica, llegaron a su punto mas
algido en la eleccion presidencial de 1976, en la que tnicamente se
presento en la boleta el candidato del PRI. Sin embargo, el desgaste del
sistema habia comenzado a manifestarse una década antes.? Frente a
esta crisis, resultd necesaria e inaplazable la apertura del régimen.

Historiadores y politélogos coinciden en que la reforma politica
de 1977 constituye el punto de partida en el proceso de apertura y
posterior democratizacidn del sistema politico mexicano. Como sefialan
Woldenberg, Becerra y Salazar: “No hay duda de que, en su origen,
la <<reforma politica>> traté6 de imprimir medidas preventivas al
escenario politico con el fin de legitimar al sistema de gobierno, distender
la enorme conflictividad social y politica en el espacio institucional a las
organizaciones marginadas; sin embargo, sus derivaciones fueron mas
alla” (Woldenberg, Salazar, & Becerra, 2011, pags. 141-142).

Con el proceso de democratizacion iniciado en 19777, el pluralismo
existente en la sociedad fue encontrando cabida en los espacios
institucionales, sentando las bases para el desarrollo del federalismo
electoral mexicano. Como sefiala Jacqueline Peschard:

...los procesos de democratizacion, al promover el pluralismo y la
competencia, suelen impulsar la emergencia del federalismo, porque los
actores regionales encuentran espacios favorables para desplegar sus
demandas de autonomia y de una mayor participacion en las decisiones
nacionales, ya sea dentro de su mismo partido (sic) o en contra de aquel que
esta en el gobierno (Peschard, 2008, pag. 40).

2 La represion a los médicos, ferrocarrileros y, especialmente, al movimiento estudiantil del
1968 son casos que muestran claramente la crisis politica de esa época. Ademas, la formacion
de movimientos guerrilleros en el sur del pais dejo de manifiesto la incapacidad del régimen
para incorporar a las fuerzas politicas existentes (Medina Pefia, 2017, pags. 205-230).

3 Consistente en la construccion de un andamiaje legal e institucional en el que las elecciones
se lleven a cabo en condiciones de certeza y equidad entre las distintas fuerzas politicas, a
través de reformas legales y constitucionales en materia electoral. Sobre el contenido de cada
reforma véase (Woldenberg, Salazar, & Becerra, 2011) y (Cruz Reyes, 2006).

159



160

El federalismo en el proceso de transicion y consolidacion
de la democracia en México

En el caso mexicano, a partir de la década de los noventa, se sucedieron
veintinueve reformas electorales a nivel estatal que posibilitaron que los
comicios en las entidades federativas se efectuaran en condiciones de
competitividad para los partidos politicos existentes. A la par, resultado
delareforma politica de 1996, se crearon autoridades electorales estatales
que gozaban de autonomia en su funcionamiento e independencia en
sus decisiones.

En términos generales, las instituciones creadas durante la década de
los noventa se caracterizaban por ser permanentes, autdbnomos e
independientes. Su organo directivo, los Consejos Generales, se
conformaba por consejeros electorales, nombrados por los congresos
locales, ajenos a vinculos partidistas y con voz y voto. No obstante, al
interior de dichos Consejos también se encontraban representantes de
los partidos politicos o del Poder Ejecutivo, unicamente con derecho de
voz (Peschard, 2008, pag. 57).

Dentro de las principales facultades de los Institutos Locales estaba
el computo de votos y la declaracion de validez de los comicios. Al igual
que en el plano federal, la calificacion de la eleccion por parte de los
organismos autonomos locales representd un gran avance en términos
de imparcialidad y certeza en la competencia electoral. Con esto se puso
fin a la autocalificacion, en el que los congresos (convertidos en colegios
electorales) validaban su eleccion, siendo juez y parte en los comicios.

La creacion de instituciones autonomas, tanto en el nivel federal
como en el local, asi como el establecimiento de mecanismos que
garantizaran la equidad en la contienda electoral, desencadeno
alternancias y un nuevo equilibrio de poderes a lo largo y ancho del
territorio nacional. Sin duda, la transicion presidencial del afio 2000
represent6 la muestra mas clara de lo construido durante el proceso de
transicion a la democracia; sin embargo, no debe soslayarse el hecho de
que el cambio politico se manifesto primero en el plano estatal.

Aunque los primeros triunfos de partidos distintos al PRI se dieron
en la década de los ochenta’, fue en la década siguiente —
particularmente en el segundo lustro— cuando la oposicién obtuvo
triunfos considerables y el pluralismo se hizo presente en los distintos
niveles de gobierno. Baste mencionar que para el afio 2000, habia 583
municipios y 11 gubernaturas encabezadas por partidos distintosal
PRI; asimismo, s6lo un congreso local tenia mayoria calificada del
Revolucionario Institucional (Woldenberg, Salazar, & Becerra, 2011).

4 El triunfo mas destacado fue la gubernatura de Baja California en el afio 1989 por parte del
Partido Accidén Nacional.
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Los triunfos de la oposicion a nivel local, junto con el triunfo de
Vicente Fox en el afio 2000, fueron interpretados como “una nueva
vuelta de tuerca, la mayor, en la irresistible expansion de la democracia
en México” (Woldenberg, Salazar, & Becerra, 2011, pag. 486). En
este contexto, se pensd que el nuevo equilibrio de fuerzas, asi como
la dindmica interinstitucional, generaria una nueva era en el sistema
politico mexicano, caracterizado por un verdadero federalismo electoral;
asi como un despertar ciudadano impulsado por los partidos politicos,
especialmente en aquellos lugares en los que gobernaba la oposicion.

Pero el suefio de la transicion generd sus propios monstruos. Aunque
las sucesivas reformas electorales provocaron una mayor competencia
politica, tanto a nivel federal como a nivel estatal, asi como una nueva
dinamica en los congresos en los que el pluralismo de la sociedad fue
acogido; los gobiernos emergidos de la transicion no cumplieron el
ideal democratico, ni fomentaron el federalismo. Por el contrario, las
practicas de control que antafio estaban en manos del gobierno federal
fueron ocupadas por cada vez mas empoderados gobiernos locales. El
mas lastimoso efecto del empoderamiento de los gobiernos locales fue
la corrupcién e impunidad. En la primera década del siglo XXI fuimos
testigos de multiples casos en los gobiernos estatales o municipales
perpetraban casos de corrupcion, muchos de los cuales siguen sin ser
esclarecidos ni castigados.

En el plano electoral, los gobiernos estatales ejercieron un fuerte
control de los comicios, estableciendo redes con fuerzas politicas y
sociales que inclinaran la balanza en los resultados. De igual forma,
en muchos casos, se ejercia control sobre los organismos electorales
locales a través de la injerencia en los nombramientos de los 6rganos de
direccion y, especialmente, mediante los recursos asignados a los
Institutos.

En ese contexto, la reforma electoral de 2014 fue un intento de
las principales fuerzas politicas para menoscabar la influencia de los
gobiernos locales en los procesos electorales, concentrando muchas de
las actividades inherentes a la funcién electoral local en una institucion
electoral de caracter nacional.

EL RETORNO DEL CENTRALISMO: LA
REFORMAELECTORAL DE 2014

La reforma electoral de 2014 fue parte de los compromisos del Pacto
por México firmado por los Partidos Accion Nacional, Revolucionario
Institucional y de la Revoluciéon Democratica. La reforma centrd su
contenido en algunas exigencias planteadas por las principales fuerzas
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politicas del pais, estrechamente vinculadas con los procesos electorales
tanto de 2006 como de 2012; especialmente aquellas relacionadas con
la reduccion de los gastos de los partidos, la aprobacion de leyes sobre
candidaturas independientes, iniciativa ciudadana, consulta popular, la
releccion de legisladores y la creacion de una instancia ciudadana que
supervise la contratacion de publicidad por parte del gobierno en todos
sus niveles.

Frente a las denuncias de injerencia y presiones ejercidas por los
gobiernos locales en las contiendas electorales®, las fuerzas politicas
nacionales encontraron en la centralizacion® de la funcidon electoral
la via para homologar los estandares democraticos logrados a escala
federal (Marvan Laborde, 2014). Ademas, con la nacionalizacion de la
funcion electoral se buscaba reducir los costos de los comicios, acotando el
financiamiento publico y los topes de gastos de campafia’.

Con el beneplacito de los partidos integrantes del Pacto Por México,
el 10 de febrero de 2014 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) la reforma politico electoral. EI cambio més relevante para el
federalismo electoral fue el transito de un sistema federal electoral a
uno de carécter nacional, siendo el Instituto Nacional Electoral (INE) la
piedra angular de este nuevo sistema.

5 Aunado a la parcialidad denunciada por los partidos politicos, diversos estudios demostraron
la existencia de importantes disparidades institucionales y de madurez en la democracia
electoral a nivel local. Dentro de las practicas que resaltaron se encuentra la compra y
coaccion del voto en entidades federativas como Chiapas, Veracruz y Chihuahua. Este
diagnoéstico coincide con uno de los temas que dio base a las tensiones postelectorales de
2012, en que el PRD y el PAN acusaron al PRI de haber incurrido de forma extendida en esa
practica (Castellanos Cerceda, 2016).

6  La reforma electoral de 2007-2008 representa un primer momento de centralizacion de la
funcioén electoral. Con el establecimiento del entonces Instituto Federal Electoral (IFE) como
unica autoridad competente en materia de radio y television, asi como con el otorgamiento
de la atribucion de sobrepasar los secretos bancario, fiduciario y fiscal, el Instituto limito las
funciones de los Organismos electorales locales, pues si estos necesitaban abrir alguno de los
secretos antes mencionados, unicamente podian hacer a través del IFE. Por otra parte, la
reforma de 2007-2008 también fue aprobada por consenso de las principales fuerzas politicas
representadas en el Congreso de la Union y fue una respuesta contundente al empoderamiento
de los llamados poderes facticos, particularmente, los medios de comunicacion en los
procesos electorales. Tanto la reforma de 2007 como la de 2014 reconocieron tacitamente
que el disefio institucional a nivel federal era lo suficientemente fuerte para hacer frente
a los desafios de los poderes facticos y a las presiones de los gobiernos locales. Al hacerlo
depositaron altas expectativas en esa institucion. Sin embargo, como expondremos en lineas
posteriores, una autoridad electoral sobrecargada de atribuciones se vuelve lenta en sus actuar
y le resta capacidad de respuesta. Nuestra intuiciéon es que un factor importante enel
desencanto generalizado con la democracia y en las instituciones electorales, radica en la
sobrecarga de expectativas y atribuciones puestas en el INE.

7  Enlainstalacion de las mesas de didlogo y negociacion de la Reforma Politico-Electoral, el 13 de
agosto de 2013, integrantes del Pacto por México sefialaron que dentro de los objetivos dela
reforma se encontraba: Reducir el gasto de los partidos y campaiias, revisar los tiempos en
radio y television para tener menos spots y mas debates (Castellanos Cerceda, 2016, pag. 43).
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A pesar del caracter centralista de la reforma, lo aprobado por los
legisladores fue un sistema hibrido en el que, por un lado, se conservaron
los institutos electorales locales, denominados ahora como Organismo
Publico Local Electoral (OPLE), con una severa disminucion de sus
facultades y atribuciones; y por el otro, el INE asumié atribuciones
en materia de organizacion electoral tanto local como federal. Con
la redistribucidén de funciones, el INE se convirtido en una autoridad
de caracter nacional fundamentalmente supervisora para procesos y
asuntos electorales locales.

Dentro de las atribuciones establecidas en el articulo 41 de laCarta
Magna8, el INE cuenta con la facultad de asuncion, atracciony
delegacion. Estas facultades son medios por los cuales la autoridad
nacional puede intervenir extraordinariamente en el desarrollo de los
procesos electorales locales.

La facultad de asuncion’ autoriza al INE para llevar a cabo alguna
actividad (o todas) del proceso electoral que estuviera a cargo del OPLE. A
su vez, la facultad de delegacion!'® permite a la autoridad nacional pasar
la responsabilidad de alguna actividad del proceso a los OPLE. Estas
facultades han sido vistas como incentivos para la colaboracion
institucional, generando un “federalismo colaborativo” (Beltran
Miranda, 2019) que, atendiendo a las posibilidades técnicas, humanas y
financieras de un instituto o comision electoral, pueda delegar algunas
funciones o, al contrario, atraerlas o asumirlas total o parcialmente.

A pesar de los incentivos para la colaboracion entre las instituciones
que pueden generar las facultades antes mencionadas, debe sefialarse
también que con estos mecanismos se establece una relacion jerarquica
entre la autoridad nacional y las locales. El articulo 121 de la LGIPE

8  Entre las principales materias en las que el INE adquiere competencias nacionales estan:
nombramiento y remocioén de los consejeros de los OPLE; fiscalizacion, capacitacion y
organizacion, para la casilla inica que qued6 como obligatoria en las elecciones concurrentes,
y la creacion del Servicio Profesional Electoral Nacional (Marvan Laborde, 2014).

9  El articulo 120, numeral 2 de la Ley General de Instituciones y procedimientos Electorales
(LGIPE) a la letra establece: “Se entiende por asuncion la atribuciéon del Instituto de asumir
directamente la realizacion de todas las actividades propias de la funcion electoral que
corresponden a los Organismos Publicos Locales, en términos del inciso a) del Apartado
C, de la Base V del articulo 41 de la Constitucion”. Por su parte, el articulo 121 numeral 2
del mismo ordenamiento establece los supuesto ene los cuales resulta procedente el ejercicio
de la facultad de asuncion, a saber: a) Que existan diversos factores sociales que afecten
la paz publica o pongan a la sociedad en grave riesgo en la entidad federativa que a decir
del peticionario afectan los principios constitucionales electorales de imparcialidad, certeza,
legalidad, objetividad y equidad en la contienda electoral e impiden por lo tanto, que se lleve
a cabo la organizacion pacifica de la eleccion por el Organismo Puablico Local competente,
y b) Que no existan condiciones politicas idéneas, por injerencia o intromision comprobable
de algunos de los poderes publicos en la entidad federativa que afecten indebidamente la
organizacion del proceso electoral por el Organismo Publico Local, al no poderse realizar
todas las etapas del proceso electoral por este organismo, con imparcialidad.

10  Estipulada en el inciso b) Apartado C, de la Base V del articulo 41 de la Constitucion.
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establece que la facultad de asuncion puede iniciarse a peticion fundada
y motivada de al menos 4 de los consejeros electorales del Consejo
General del INE. En este supuesto, se relega a los OPLE, pues carecen
de voz en la toma de decisiones respecto de la organizacidn sus propias
elecciones.

Otra forma en la que el INE se involucra en los procesos electorales
locales, mas compleja desde nuestra perspectiva, es la facultad de
atraccion. De acuerdo con el inciso ¢) Apartado C, de la Base V del
articulo 41 de la Constitucion, con esta facultad el INE puede “Atraer
a su conocimiento cualquier asunto de la competencia de los 6rganos
electorales locales, cuando su trascendencia asi lo amerite o para sentar
un criterio de interpretacion.” Asi, el INE se situa como un intérprete y
rector de los asuntos electorales que sean considerados trascendentes en
el desarrollo de los comicios, mientras que los OPLE estan a obligados
a acatar el criterio establecido desde el centro.

Esta facultad resulta compleja pues, aunque el INE no es un 6rgano
Legislativo ni intérprete constitucional, a partir de los criterios
aprobados resuelve controversias entre la legislatura nacional y local en
materia electoral. No debe obviarse que las legislaturas locales
tienen particularidades que no necesariamente son armonicas con la
normatividad nacional. En ese sentido, el INE no puede operar bajo una
idea de perfeccionismo que ignore las disposiciones legislativas
estatales.

La facultad que tiene el INE para designar y remover a los consejeros
de los OPLE responde al diagnostico hecho para la reforma electoral
2014, segln el cual los 6rganos de direccion de los Institutos electorales
locales respondian a las presiones de los gobiernos estatales. Con el
establecimiento de un proceso de seleccion basado de un examen de
conocimiento, un ensayo evaluado por alguna reconocida institucion
educativa, asi como una entrevista por parte del Consejo Generaldel
INE, se busco establecer criterios objetivos que garantizaran la
autonomia e independencia de los consejeros electorales respecto de los
poderes locales.

Debe senalarse que este procedimiento pone de manifiesto el
caracter hibrido del sistema construido en 2014. Pues, por un lado, el
nombramiento de los consejeros electorales estd en manos del INE,
pero, por el otro, el presupuesto para el desarrollo de las operaciones de
las actividades depende del presupuesto aprobado en los congresos
locales. Como apunta Maria Marvan “lo menos que habria que
reconocer es que es un disefio institucional extrafio, pues quien tiene
la facultad de designar a un funcionario publico no tendra la autoridad
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para determinar su salario ni estara en posibilidades de garantizarle el
recurso econdmico necesario para el desempefio de las actividades que
la ley le mandata hacer” (Marvan Laborde, 2014, pag. 95).

Por otra parte, la reforma de 2014 crea un doble control a las
actividades de los consejeros electorales de los OPLE. En primer lugar,
establece una relacion vertical/jerarquica entre el INE y los OPLE, pues
la permanencia en su cargo'! depende de la evaluacion que la autoridad
nacional haga respecto al cumplimiento de los principios rectores de
la funcion electoral en el marco de las actividades sustanciales de los
procesos electorales.

En segundo lugar, y a pesar de que el objetivo de la reforma era
evitar que los gobiernos estatales presionaran a los organos de los
OPLE, se mantuvo un mecanismo de control y supervision a través de
la determinacion del presupuesto y el control de los gastos. Al estar
sujetos a la revision por parte de los Congresos Locales y el Organo
correspondiente de auditoria superior, los poderes estatales pueden
gjercer control o presion sobre los OPLE.

Con este sistema se han desarrollado los procesos electorales que
han sido denominados los més grandes y complejos de la historia. Con
la llegada a la presidencia en 2018 de Andrés Manuel Lopez Obrador,
hubo dos lecturas de la calidad de la democracia y las instituciones
electorales en México. Los defensores del modelo construido afirman
que el triunfo de un candidato de izquierda fue posible gracias al
andamiaje institucional existente; los criticos del sistema aseguran que
el triunfo fue posible debido a una gran movilizacion ciudadana que
imposibilité el fraude electoral, en otras palabras, el triunfo fue posible
a pesar del sistema.

Independientemente de qué postura se asuma, lo cierto es que 7 afios
de su aprobacion, el modelo creado en la reforma de 2014 hasido
objeto de diversas criticas por parte de distintos actores politicos. En
2019, el grupo parlamentario de Morena presentd una iniciativade
reforma que buscaba, entre otras cosas, desaparecer los OPLE y
centralizar completamente la funcion electoral. El argumento en favor
de esta iniciativa es que, presuntamente, al desaparecer los OPLE
se disminuiria el costo de las elecciones. Consideramos que mas alla
de una aparente cuestion presupuestal, debe hacerse un examen del
funcionamiento del sistema hibrido existente y de los resultados
obtenidos en términos de mejora de la calidad de la democracia.

11 Las causales de remocion de los consejeros electorales de los OPLE se encuentran establecidas en
el articulo 102, numeral 2 de la LGIPE; a su vez el articulo 103 del citado ordenamiento
estable el procedimiento para la remocion, dejando al Consejo General del INE (con mayoria
de al menos ocho votos) la decision sobre la permanencia de los consejeros.
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EL FEDERALISMO ELECTORAL DESPUES DE LA
VORAGINE DE 2014

Las atribuciones otorgadas al INE a partir de la reforma politica de 2014
convirtieron a la autoridad electoral en un actor de primer orden en la
mejora de la calidad y consolidacion de la democracia'? en nuestropais.
No obstante, desde su creacion el Instituto ha sido sujeto de diversas
criticas por parte de actores politicos respecto de su actuacidony en el
cumplimiento del mandato constitucional que le dio origen. Dentro de
esas criticas se ha llegado a plantear su modificacion e incluso
desaparicion, asi como la de los OPLE. Allende un posicionamiento en
favor o en contra del INE, resulta necesario indagar, desde la perspectiva
del federalismo electoral, si el modelo construido en 2014 permite que
se cumplan los objetivos planteados.

En primer lugar, esta la reduccion de los costos de las elecciones. Al
respecto, debe considerarse que los costos de las elecciones se solventan
con el presupuesto otorgado a las autoridades electorales y con el
financiamiento publico que reciben los partidos politicos, tantoa nivel
local como nacional. En ese sentido, con las nuevas funciones
conferidas la INE se tuvieron que crear nuevas areas (la Unidad Técnica
de Vinculacion, por ejemplo) que encarecieron el presupuesto operativo
del INE.

Aunado a lo anterior, la reforma de 2014 establecio dos fuentes de
financiamiento publico para los partidos politicos. En primer lugar, por
medio del monto que calcula y les suministra mensualmente el INE a
los partidos nacionales; en segundo lugar, mediante los recursos que
ministran, tanto mensualmente como para actividades especificas, los
OPLE, a los partidos locales y a los nacionales con acreditacion local.!?

En el afio 2015, afio de la primera eleccion federal posterior a
la reforma, el presupuesto destinado a los partidos politicos fue de
$5,355,522,828.00 millones de pesos; en 2018 el monto alcanzé los
$6,702,973,351, mientras que, en el afio 2021, $7,317,020,133. Estos
montos deben ser sumados a lo otorgado en cada entidad federativa. Por
lo anterior, resulta claro que el objetivo de reducir costos de los
comicios esta lejos de cumplirse.

12 Esto no es del todo una novedad, debe recordarse que desde la década de los noventa el
entonces IFE “cobro vida propia, en razén de su activa participacion e intermediacion en los
procesos de negociacion entre los partidos y el gobierno, en aras del perfeccionamiento del
sistema electoral y judicial federal” (Cruz Reyes, 2006, pag. 101). Lo novedoso del INE estriba
en que la encomienda con la que nacio el IFE, antafio limitada al ambito federal, se expandio
al plano local, aunque en demérito de las autoridades electorales de los estados.

13 Cfr. Articulo 51, numeral 1, inciso a) fraccién I de la Ley General de Partidos Politicos
(LGPP).
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Es menester destacar que la formula de financiamiento publico
para los partidos politicos a nivel local es la misma en las entidades
federativas, salvo en pequefias excepciones como el estado de Jalisco.
En consecuencia, en entidades con padrones electorales grandes como
el Estado de México, se incrementa considerablemente. Ademas, esto
tiene afectaciones en el presupuesto de cada estado, pues independiente
de su capacidad presupuestal, los congresos locales estdn obligados a
destinar los montos obtenidos a partir de la formula establecida en la
Ley.

La reforma de 2014 otorgd facultades al INE para la participacion
en la organizacion de proceso electorales, asi como en la integracion de
los organos di direccion de los institutos electorales estatales. El objetivo
era la estandarizacion de la calidad de las elecciones. No obstante, las
facultades otorgadas han sido utilizadas en contadas ocasiones. Desde
su creacion, el INE ha asumido totalmente dos procesos electorales y
parcialmente en ocho ocasiones; por su parte, la facultad de atraccion
se ha ejercido en cuatro ocasiones.

La falta de determinacion en el ejercicio de las facultades delINE
le ha generado multiples criticas respecto de su actuar. Un caso
sobresaliente fueron las elecciones en Coahuila y el Estado de México
en 2017, donde se llegd a sugerir la necesidad de la asunciéon por
parte del INE, pero en los que se optd por no ejercer dicha facultad.
Denise Dresser, otrora defensora de las instituciones electorales por ser
instituciones ciudadanas, escribio:

...el sistema electoral estda quebrado. Roto. Deshecho. En el Estado de

México y en Coahuila yacen los restos de lo que alguna vez aplaudimos

y hoy ya no existe. La equidad trastocada, las autoridades electorales

desacreditadas, el terreno nivelado de juego alterado. En 1997 celebramos

elecciones impolutas; en 2017 las enterramos (Dreser, 2017).

Por otra parte, la reforma electoral buscé homologar los procedimientos
y mecanismos en la organizacion de las elecciones locales; sin embargo,
en las entidades federativas existen mecanismos de participacion
ciudadana tales como consultas, presupuesto participativos, iniciativas
ciudadanas, plebiscito, referéndum, entre otras, que escapan a la
estructura del INE. Esos mecanismos se encuentran reconocidos en las
constituciones locales, asi como en las distintas legislaturas aprobadas por
los congresos de los Estados. Sin la existencia de autoridades electorales
en las entidades federativas el cumplimiento de lo establecido en la
legislacion estatal careceria de un medio idoneo para el cumplimiento
de dichos mecanismos, pues una legislacion local no puede obligar a
una Autoridad Nacional.
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Un problema similar lo presenta el ejercicio de la facultad de
atraccion. Como mencionamos previamente, esta facultad permite al
Instituto Nacional Electoral atraer asuntos a su conocimiento para fijar
criterios o lineamientos respecto alguna actividad, competencia delos
OPLE. Sin embargo, estos criterios, en ocasiones, implican en los
hechos la supeditacion de normas emanadas por un Congreso local a un
ordenamiento establecido por una autoridad administrativa.'4

CONSIDERACIONES FINALES

En el proceso de transicion y consolidacion de la democracia en nuestro
pais, el federalismo ha jugado un papel de primer orden;con la
paulatina apertura y liberalizacion del régimen, las distintas fuerzas
locales encontraron espacios para competir en condiciones de equidad,
dando paso al reconocimiento y manifestacion del pluralismoexistente.
No obstante, como hemos visto, no ha cumplido con el ideal
democratico y federal esperado. Por ello, la reforma politica de 2014
opto por la centralizacién como respuesta al empoderamiento de los
poderes locales.

A 7 afios de su implementacion, el modelo construido ha mostrado
sus bondades y limitaciones. En la actualidad esta en la mesa de debate
la posibilidad de llevar terminar de centralizar la funcion electoral,
sin embargo, consideramos que una de las futuras formas electorales
debe apuntalar el federalismo electoral. Mas alla del dmbito de la
organizacion de los comicios, un esquema federalista sienta las bases
para un empoderamiento ciudadano, para que sea la ciudadania el que
tome las decisiones publicas.

El problema de nuestra democracia no pasa por la existencia o
la inexistencia de las instituciones electorales, como sefialan quienes
promueven la desaparicion de los OPLE. La consolidacion dela
democracia en nuestro pais descansa en el establecimiento de
mecanismos que posibiliten la participacion de las distintas fuerzas e
intereses existentes en el territorio nacional, en condiciones de equidad
y que limiten los excesos de los que hemos sido testigos en el pasado.

Consideramos que la forma ideal para la consecucion es a partir
de contar con un sistema electoral de corte federalista fuerte. Siguiendo
a Arnaldo Coérdova “la esencia del federalismo no esta enla
descentralizacion del sistema juridico [electoral] nacional, sino en la
conjugacion de comunidades politicas, cuerpos politicos, pueblos en el

14 Por ejemplo, el Consejo General del INE ejercio la facultad de atraccion a fin de determinar
fecha tinica para la conclusion del periodo precampaiias, asi como el relativo para recabar
apoyo ciudadano, para las candidaturas independientes, para los procesos electorales locales
2020-2021.
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designio de crear un Estado democratico y genuinamente representativo
de los ciudadanos reunidos en sus comunidades politicas” (Cordova,
1996). Asi, el problema del federalismo electoral no puede ser limitado a la
distribucion o descentralizacion'’ de competencias entre autoridades.En
este sentido, una discusion en torno al federalismo electoral en la
actualidad no puede agotarse en la distribuciéon competencial entre la
autoridad nacionales y las locales. Antes bien, se debe problematizar la
capacidad de un érgano nacional para crear comunidades democréaticas
en los distintos territorios nacionales.

Un verdadero esfuerzo por consolidar la democracia anivel local debe
considerar la presencia de instituciones con fuerte capacidad de arraigo,
conocimiento y comprension de las dinamicas locales. Instituciones
locales fuertes conllevan un amplio y dinamico federalismo electoral.
En esa medida, la existencia de los OPLE se justifica solo mientras estos se
mantengan capaces de crear cuerpos politicos locales con verdadero
compromiso democratico, que promuevan la participacion de la
ciudadania en la toma de decisiones publicas.

Desde su creacion, los Institutos electorales locales ha mostrado un
dinamismo y capacidad de innovaciéon que han contribuido en una
mejora de las elecciones. La casilla tnica fue un acierto del Instituto
Electoral de Colima que permiti6 eliminar las redundancias detectadas
en los comicios con instalacion de casillas federales y locales. Jalisco y
Coahuila son estados precursores en la implementacion de mecanismos
de voto electrénico. Aunado a lo anterior, los OPLE han dado grandes
avances en materia de paridad de género; el OPLE de Veracruz fue
pionero en la integracion de un Congreso paritario a través de ajustes
en los Diputados de Representacion proporcional. Estos ejemplos dan
cuenta de lo mucho que han aportado en las autoridades locales estatales
en el proceso de consolidacion de la democracia.

La reforma de 2014 tratd6 de eliminar los puntos negativos del
modelo anterior y conservar los aspectos positivos. El caso mas claro

15 Esa concepcion del federalismo tiene su origen en el pensamiento de Hans Kelsen, para quien
la distincion entre un modelo centralista y uno federalista radica en un mayor grado de
descentralizacion del segundo respecto del primero. Para el jurista austriaco, el problemadel
federalismo consiste en establecer &mbitos de validez de las normas emanadas tanto de las
legislaciones locales como de aquella federal; en sus palabras: “Mientras mas amplia es la
competencia de los 6rganos centrales, la competencia de la federacion, mas restringida es la
de los 6rganos locales, es decir, la de los Estados miembros, y en tanto mayor resulta el grado
de descentralizacion. En este aspecto, el Estado federal difiere de un Estado unitario con
provincias autonomas tinicamente en que las materias sujetas a la legislacion de los estados
miembros son mas numerosas ¢ importantes que las sujetas a la legislacion de las provincias
autonomas (Kelsen, 2010). Por el contrario, para nosotros la naturaleza del federalismo es de
caracter eminentemente politico, pues en ¢l ““se cifra la idea original de la soberania nacional.
(...) Es un régimen politico que se funda en el principio de la soberania popular que consagra
nuestra Constitucion” (Coérdova, 1996, pag. 19).
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es la designacion de los consejeros electorales. Al sustituir el caracter
politico de los nombramientos por mecanismos objetivos de evaluacion
objetivos que posibilitan una seleccion ajena a injerencia de los poderes
locales, se brind6 de mayor autonomia y certeza en las decisiones
tomadas por los OPLE. Por ello propugnamos la busqueda de vias que
permitan que los métodos de presion todavia existentes (el presupuesto,
por ejemplo) sean abatidos para poder asi dar paso a la consolidacion
de la democracia en nuestro pais, caracterizada por la existencia de un
federalismo fuerte.

Una democracia federalista es mds compleja que una centralista,
pero es también mucho mas rica; abre espacios para la representacion
de comunidades, ademas de individuos. Una democracia federalista “es
la Ginica que da lugar a un auténtico y genuino ejercicio del poder en la
base de la sociedad, dentro de esas mismas comunidades originarias de
ciudadanos, a través de instituciones como lo son los Estados federados,
las provincias y, sobre todo, los municipios o comunas, las verdaderas
instituciones de autogobierno ciudadano” (Cordova, 1996, pag. 13). Este
proposito debe ser el faro que guie la discusion respecto del futuro de la
democracia y del sistema electoral en México.
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INTRODUCCION

El federalismo implica una division de poder vertical y un sistema
complejo de competencias, autonomias, delegaciones, coordinaciones
y cooperacion basado en el principio de descentralizacion politica,
administrativa, econémica, social y/o cultural. Se trata entonces de una
organizacion politica en la que coexisten tres niveles de competencias
de gobierno y de normatividad: federal, estatal y municipal (Aguirre,
1997).

En el mismo sentido, Hernandez (1998) sefiala que el federalismo
consiste en la division de poderes entre el gobierno central y los
gobiernos regionales, en la que ambos deben coordinarse y permanecer
independientes en sus esferas respectivas de accion. Generalmente, esta
division de poderes queda establecida en la Constitucion.

En el federalismo, los arreglos institucionales se encuadran en un
régimen en el que coexiste la soberania federal y la de los estados;
legalmente se atribuyen facultades a cada orden de gobierno, las cuales
deben tener en cuenta las capacidades institucionales con que cuenta
tanto la federacion como los estados para cumplir con las atribuciones
que se les confieren, asi como las relaciones politicas entre dicha
federacion y sus entidades. Uno de los objetivos esenciales de esta forma
de gobierno es que a través de ella se promuevan condiciones favorables
para el desarrollo de todos sus integrantes (Medina, 2009).

Sin embargo, de acuerdo con Garcia (2016), en materia de
federalismo fiscal, la delimitacion de facultades y atribuciones desde la
Constitucion es algo complejo, pues resulta dificil satisfacer los intereses
tanto de la federacion como de las entidades federativas, sobre todo
si se toman en cuenta las necesidades que requiere cada orden de
gobierno para ejercer un mejor gasto publico y particularmente en el

*  Investigador “C” del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica.
**  Investigador “C” del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica.
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caso de México, en el que prevalece un sesgo centralizador por parte
del Gobierno Federal, asi como una debilidad estructural cronica en las
finanzas de las entidades federativas y municipios.

El presente trabajo presenta algunas propuestas para robustecer las
finanzas publicas de las entidades federativas. La primera seccion se
enfoca en el tema del federalismo fiscal y la necesidad de establecer de
forma clara las potestades tributarias entre los tres 6rdenes de gobierno.
La segunda seccion analiza la situacion actual del gasto federalizadoy
la deuda publica de las entidades federativas en el pais y la tercera
seccion presenta algunas conclusiones y propuestas para mejorar la
recaudacion local y fortalecer el federalismo fiscal.

FEDERALISMO FISCAL EN LA CONSTITUCION

El federalismo se trata de un pacto politico ¢ institucional entre distintas
entidades autonomas en el cual éstas delegan facultades con el objetivo
de garantizar la unidad politica y econdmica del pais (Garcia, 2016).

Para Gallardo (2017), es un arreglo politico-institucional basado en
la distribucion funcional y territorial del poder entre en ambito federal
y local, los cuales participan de un pacto sustentado en la Constitucion,
en la que los estados miembros ceden algunas de sus potestades a la
federacion y ésta se compromete a proteger y salvaguardar sus derechos.

En cuanto al federalismo fiscal, este implica definir distintas
competencias entre los diferentes 6rdenes de gobierno para llevar a cabo
la recaudacién de impuestos y el gasto publico.! Implica también la
coexistencia de soberanias que buscan equilibrar sus potestades en
cuanto a ingresos, gasto y deuda publica con el propoésito de alcanzar
un optimo desarrollo econdémico y social.?

Pese a ello, en el pais parece ganar terreno el centralismo fiscal, la
inequitativa distribucion de facultades recaudatorias y el aumento de las
transferencias de recursos de la federacion a los gobiernos locales, lo que
genera un circulo vicioso en el que por un lado, las haciendas locales no
tienen incentivos para hacer mas eficiente su recaudacion, impulsarsus
propias facultades tributarias y modernizar sus administraciones
fiscales; mientras que por el otro lado, se elevan las presiones de gasto
principalmente en los rubros de educacion, salud e infraestructura
(Clavellina y Herrera, 2020).

1 Segun Musgrave (1983), a la federacion le corresponden los impuestos sobre las rentas
personales, rentas societarias, cotizaciones a la seguridad social, impuestos sobre bienes y
servicios, sobre el gasto y sobre los recursos naturales; en tanto que a las entidades federativas
corresponden los impuestos sobre propiedad inmobiliaria, ndminas y recursos naturales.

2 Parael CEFP (2018), el federalismo fiscal es el proceso mediante el cual se logran acuerdos
para distribuir los recursos y potestades tributarias entre los distintos 6rdenes de gobierno.
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La solucion a lo anterior implicaria costos politicos, pues la necesidad
de mayores recursos a través del cobro de impuestos y el establecimiento
de nuevos gravamenes acarrea costos electorales y administrativos en
los que no se quiere incurrir y que han buscado subsanarse a través de
la obtencion de recursos federales y la contratacion de deuda.

Esta situacion ha sido resultado de que en la Constitucion parece no
quedar clara cual es la delimitacion de las competencias fiscalesde
cada orden de gobierno. Serna (2004), por ejemplo, sefiala que en
materia tributaria no se delimitan claramente las potestades tributarias
de la federacion y de las entidades federativas y que se tiene un régimen
constitucional de concurrencias entre ambos oOrdenes de gobierno.
Asimismo, sefiala que la ausencia de limites explicitos impide que los
tres ordenes de gobierno establezcan los gravamenes necesarios para
financiar sus gastos.

Por su parte, Garcia (2016) indica que la fraccion vi del Articulo 73
de la Constitucion establece que el Congreso tiene la facultad de imponer
las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto pero que el
Articulo 124 establece que las facultades que no estan expresamente
concedidas por la Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados o a la Ciudad de México, en los ambitos de sus
respectivas competencias, lo cual ha propiciado un sistema residualque
amplio las competencias fiscales de la federacion y redujo aquellasde
las entidades federativas. Ademas, la propia Constitucion establece la
concurrencia de gasto al sefialar que tanto la federacion como las
entidades deben ayudar a cumplir objetivos temas tales como seguridad,
salud o educacion; sin embargo, no establece concurrencia en materia
tributaria.’

Las convenciones nacionales fiscales de 1925, 1933 y 1947 tuvieron
como objetivo solucionar el problema de la multiple grabaciéon que
existia entre la federacion y las entidades y como resultado se constituyo
el Sistema Nacional de Coordinacion el cual permitié la firma de
convenios de coordinacion fiscal entre la federacion y los estados a través
de los cuales estos Ultimos se comprometieron a limitar sus facultades
tributarias en favor de la federacion a cambio de participar en los
ingresos fiscales federales a través de transferencias (Serna, 2004).*

3 Para Garcia (2016) han sido una serie de jurisprudencias las que han ayudado a fortalecer
la recaudacion federal en menoscabo de las fuentes de ingreso de las entidades a lo largo
del siglo xx. Este autor sefiala que en 1947 la Corte estableci6 que las entidades federativas
no podian establecer impuestos a la explotacion forestal y en 1957 que tampoco podian
imponerlos a las gasolinas, argumentando que se trataba en ambos casos que se trataba de
atribuciones de la federacion.

4 En el caso de los municipios, sus potestades tributarias se establecieron explicitamente
en el Articulo 115 de la Constitucion, que sefiala que estos percibiran las contribuciones,
incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de
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Respecto de estas transferencias la Constitucion establece (fraccion
x1x del Articulo 73) que el Congreso podra establecer contribuciones
sobre una serie de actividades economicas y que las entidades
federativas participaran en el rendimiento de estas en la proporcion que
establezca la Ley de Coordinacion Fiscal. De esta forma, la recaudacion
y administracion de los impuestos mas importantes se centralizo.’

Un problema adicional identificado por Herrera (et al., 2017) es que
desde su creacion (en 1979) el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
(snef) se disend sobre una participacion heterogénea entre las entidades
federativas que beneficio a los estados con actividad petrolera. Ademas,
pese a que en las ultimas décadas se han implementado medidas para
fortalecer las haciendas locales a través de la asignacion de potestades
tributarias adicionales; de la modificacion de los criterios de distribucion
de las participaciones y aportaciones en funcion de la productividad
local y municipal, esto no ha sido un aliciente para que las entidades las
adopten en sus sistemas fiscales.

Lo anterior permite dar cuenta de la necesidad de descentralizacion
fiscal existente en el pais y que implica revisar qué facultades y
responsabilidades tanto tributarias como de gasto deben transmitirse
del gobierno central a los otros 6rdenes de gobierno, de manera que el
Estado funcione de manera eficiente evitando una multiple tributacion o
la duplicidad del gasto. Una de las ventajas de dicha descentralizacion es
que los gobiernos locales, en teoria, cuentan con un mejor conocimiento
de la poblacion receptora de los bienes y servicios publicos y, por
ello, estaria en una mejor posicion de ejercer eficientemente el gasto
(Herrera, 2019).

Cabe senalar que, pese a las limitaciones existentes en el marco legal para
la recaudacion local, Herrera y Maya (2017) encuentran que existe un
gran potencial en la recaudacion que las entidades federativas pueden
aprovechar como en el caso del impuesto sobre némina, tenencia y
hospedaje, por citar algunos ejemplos.

su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacién y mejora, asi como las que tengan por
base el cambio de valor de los inmuebles.

5 Deacuerdo con Merino (2000), la asignacion éptima de potestades tributarias debe obedecera
criterios de equidad y eficiencia, considerando no sélo la parte impositiva sino también las
responsabilidades de gasto. Por ejemplo, sefiala que, en Canada, Alemania y Australia, la
transferencia de recursos federales a los estados toma en cuenta el diferencial de costos en la
prestacion de servicios publicos, asi como la capacidad recaudatoria y el gobierno transfiere
unicamente la diferencia entre lo calculado para cada entidad y el promedio nacional, lo que
se impulsa la recaudacion y la eficiencia del gasto a nivel local.
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(GASTO FEDERALIZADO EN LA CUENTA PUBLICA

2020

Como se menciond anteriormente, ¢l Federalismo Fiscal mexicano se
basa en un sistema donde las entidades federativas cedieron al Gobierno
Federal la recaudacion de los principales tributos (Impuesto sobre la
Renta, 1sr; Impuesto al Valor Agregado, 1va e Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios, IEps), en términos de su potencial recaudatorio,
con el compromiso de que este les transfiera una participacion
(Participaciones Federales) sobre la cual deciden su destino en materia
de gasto de forma auténoma. Lo anterior se lleva a cabo a través de la
Recaudacion Federal Participable (rp)®y de los fondos e incentivos de
las Participaciones Federales concertadas en el Ramo 28 Participaciones
Federales del per. Aunado a ello, existe un conjunto de transferencias

6 La rer bruta es el mecanismo mediante el cual se concentra el total de recursos de origen federal
susceptibles de participacion por parte de las entidades federativas y municipios.
Actualmente, la rfp bruta se obtiene de la suma de todos los impuestos federales, los derechos
de mineria y el 80.29% de los ingresos petroleros del Gobierno Federal a que se refiere el
articulo 2, fraccion xxx Bis, de la LirH, asi como de los ingresos excedentes.

La rip neta es la base para calcular el Fondo General de Participaciones (tGp, 20% de la rep
neta), el Fondo de Fomento Municipal (fem, 1.0% de la R neta), el Fondo de Fiscalizacion y
Recaudacion, fofir 1.25% de la rep neta) y las participaciones para los municipios litorales o
fronterizos por donde se realiza comercio exterior (0.136% de la rtp neta). Ademas, sirve de
referencia para el calculo del forTaMUNDE (2.35% de la rip para municipios y 0.2123% de la
RrfP para Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal), del fam (0.814% de la rfp), del fais
(2.5294% de la r) y del faef de Ramo 33 Aportaciones Federales (1.4% de la RFP).

La rer neta resulta de restar de la rip bruta las devoluciones hechas de sus componentes
y aquellos conceptos que son recaudados y administrados por los gobiernos locales o que son
ministrados por el gobierno federal como incentivos econdomicos. Dicho mecanismo esta
definido en el segundo parrafo del articulo 2 de la Lcf, 2018.

1. El impuesto sobre la renta derivado de los contratos y asignaciones para la exploracion y
extraccion de hidrocarburos a que se refiere la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos;

II. El impuesto sobre la renta por concepto de salarios y, en general, por la prestacion de un
servicio personal subordinado causado por los servidores publicos de la Federacion, de las
entidades federativas, de los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal,
asi como de sus organismos auténomos y entidades paraestatales y paramunicipales;

II1. La recaudacion total que se obtenga de los derechos a que se refieren los articulos 268,
269 y 270 de la Ley Federal de Derechos;

IV. Los incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion administrativa en
materia fiscal federal;

V.El impuesto sobre automoviles nuevos;

VI. La parte de la recaudacion correspondiente al impuesto especial sobre produccion y
servicios en que participen las entidades en los términos del articulo 30.-A de esta Ley;

VII. La recaudacion obtenida en términos de lo previsto en los articulos 2o., fraccion II,
inciso B) y 20.-A, fraccion II, de la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios;

VIII. Las cantidades que se distribuyan a las entidades federativas de acuerdo con lo previsto
en los articulos 40.-A y 40.-B de esta Ley;

IX. El excedente de los ingresos que obtenga la Federacion por aplicar una tasa superior al
1% a los ingresos por la obtencion de premios a que se refieren los articulos 138 y 169 de la
Ley del Impuesto sobre la Renta, y

°X. El impuesto por la actividad de exploracion y extraccion de hidrocarburos previsto en el
Titulo Cuarto de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.
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distribuidas en diversos ramos presupuestales que se encargan de
apoyar el proceso de descentralizacion del gasto, asi como el desarrollo
regional, estatal y municipal. A este conjunto de transferencias de
recursos del Gobierno Federal a los gobiernos locales se le denomina
Gasto Federalizado (Clavellina, Herrera y Dominguez, 2021).

El gasto federalizado se refiere asi a las transferencias que realiza la
Federacion a los gobiernos estatales y municipales, las cuales representan
su principal fuente de financiamiento. Estas transferencias se componen
de los siguientes conceptos:

a) Ramo 28 Participaciones de los estados, municipios y Distrito
Federal en ingresos federales (Participaciones Federales);

b) Ramo 33 Aportaciones Federales y Ramo 25 Previsiones y
Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica, Normal,
Tecnolégica y de Adultos;

¢) Gasto Federalizado identificado en el Ramo 23 Provisiones
Salariales y Econdmicas;

d) Gasto transferido mediante convenios con las dependencias del
Gobierno Federal; y,

e) Recursos para Salud Publica identificados en el Ramo 12 Salud.”

De acuerdo con la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, durante 2020
el Gobierno Federal realizo pagos, por concepto de transferenciasa las
entidades federativas y municipios, por un monto total de 1 billon
955,684.0 millones de pesos (mdp), de las cuales 84.5% corresponde
a la suma del Ramo 28 Participaciones Federales y 33 Aportaciones
Federales, y el restante 15.5% esta compuesto por el Gasto Federalizado
identificado en el Ramo 23 Provisiones Salariales y Econdmicas; el gasto
transferido a través de los convenios de descentralizacién y reasignacion
con las dependencias del Gobierno Federal; y los recursos para Salud
Publica identificados en el Ramo 12 Salud (ver Grafica 1).

7 Hasta 2019 los recursos del Gasto Federalizado para Salud Publica eran los Programa Seguro
Popular y la parte de aportaciones a fideicomisos publicos del Programa Dignificacion,
Conservacion y Mantenimiento de la Infraestructura y Equipamiento en Salud excluyendo
los recursos para actividades de apoyo administrativo pero a partir de 2020, derivado de
los cambios en el servicio de salud publica los recursos del Instituto Nacional de Salud
para el Bienestar ya no se incluyeron en el gasto federalizado. A partir de 2020 los recursos
del Gasto Federalizado para Salud Publica son los del programa de Atencion a la Salud y
Medicamentos Gratuitos para la Poblacion sin Seguridad Social Laboral.
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GRAFICA 1. GASTO FEDERALIZADO PAGADO 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la SHCP.

Cabe indicar que entre 2010 y 2020, el Gasto Federalizado present6 una
tasa de crecimiento promedio anual de 1.7%, lo cual fue
significativamente superior a la tasa de crecimiento promedio anual real
de 1.3% del PIB y a la del Gasto Neto Total del Gobierno Federal de
1.6%. En términos acumulados se tiene que en el periodo analizado el
Gasto Federalizado crecio 18.5%.

Teniendo en cuenta que el Gasto Federalizado es ejercido por los
gobiernos locales y que su proporcion dentro del Gasto Federal puede
usarse para tener una idea del grado de centralizacion y dependencia del
Gasto Federal, se puede observar que, en términos generales, de 2010
a 2020 el proceso de descentralizacion del Gasto Federal se estabilizo
ya que el Gasto Federalizado ha oscilado en alrededor de 32.4% como
proporcion del Gasto Neto Total Federal (ver Grafica 2).

| 104,716.1mdp,
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GRAFICA 2. EVOLUCION DEL GASTO FEDERALIZADO Y GASTO FEDERAL
CON RELACION AL GASTO NETO TOTAL, 201 O-2020.(P ORCENTAJES Y
MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2021 )
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.

De esta forma, se puede afirmar que el crecimiento del Gasto
Federalizado se ha visto acompafiado por una creciente dependencia
de los gobiernos de las entidades federativas de dichos recursos. Pero
también de mayores responsabilidades de gasto que se les ha transferido
desde el Gobierno Federal ante el proceso de descentralizacion en
educacién y salud. Adicionalmente, las entidades federativas han
acumulado presiones de gasto internas, tales como el pago de pensiones,
renovacion y creacion de infraestructura fisica, asi como de promocion
del desarrollo econdémico.

Conviene recordar que, en los comienzos del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal actual en 1980, el 41.0% de los ingresos brutos de
las entidades federativas y municipios provenian de las transferencias del
Gobierno Federal, los ingresos por recaudacion propia representaban
el 40.0% y los ingresos por Financiamientos el restante 19.0%. No
obstante, como resultado de las diferentes reformas que se han hecho a
la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) a lo largo del tiempo,la creciente
transferencia de recursos presupuestales federales y a una endeble
capacidad recaudatoria propia de las entidades federativas y los
municipios, para 2019 dicha dependencia practicamente se duplico,de
forma tal que los ingresos por transferencias federales, representaron
78.4% de los ingresos brutos de los gobiernos locales, el 17.0% tuvieron
como origen la recaudacion propia y el 4.6% provino del endeudamiento
(Ver Grafica 3).
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GRrAFica 3. CoMPOSICION DE LOS INGRESOS BRUTOS
DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS POR
ENTIDAD FEDERATIVA. 2019 (PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.

Esta debilidad en cuanto a la obtencion de recursos propios usando
sus facultades recaudatorias, limitad la capacidad de las entidades
federativas para proveer de manera eficiente los servicios publicos a su
cargo, asi como cumplir con el resto de sus funciones.

Asimismo, la creciente dependencia hacia el Gasto Federalizado ha
generado una especie de circulo vicioso en las haciendas locales, pues
los desincentiva a hacer mas eficiente la recaudacion propia a través
de sus facultades activas, a la adopcion de nuevas facultades a las que
tienen derecho y a la modernizacion administrativa. Lo anterior aunado
a una tendencia creciente en el gasto en educacion y salud, ha generado
presiones en los ingresos y las obliga a solicitar mayor endeudamiento
y mayores recursos de origen federal, como se menciono antes, lo que
incrementa su dependencia.

a) Deuda de las Entidades Federativas y Municipios

La publicacion de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios en abril de 2016, establecio los criterios
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para transparentar el uso del financiamiento de los gobiernos locales
entre los que destacan: i) nuevas reglas de disciplina financiera que
contemplan mecanismos de equilibrio presupuestario y de distribucion
de ingresos excedentes; ii) un sistema de alertas, el cual mide los niveles
de endeudamiento, del servicio de la deuda y las condiciones de liquidez de
las entidades federativas, los municipios y sus entes publicos; vy, iii) un
Registro Publico Unico que permite la inscripcion de la totalidad de las
obligaciones de los gobiernos locales.

Al cierre de 2020, la deuda de las entidades federativas, municipios
y sus entes publicos ascendio a 637,274.6 millones de pesos, esto es,
33.0% mas en términos reales en comparacion con la reportada en 2010,
lo que implica una tasa de crecimiento promedio anual real de 2.9%
(Grafica 4).

GRAFICA 4. SALDOS DE LA DEUDA DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS, 2010-2020.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.

Cabe recordar que el nivel maximo de deuda se registrd en 2016, cuando
alcanz6 682,453.1 mdp; no obstante, el mayor crecimiento se registro
de 2012 a 2013. Lo anterior fue producto de que en 2013 se inici6 una
etapa de reduccion de los precios internacionales del petrdleo, situacion
que afect6 de forma importante los ingresos fiscales del pais.

La deuda como proporcion de las Participaciones Federales es un
indicador del grado de vulnerabilidad de las finanzas locales, pues las
Participaciones Federales son la principal fuente de pago o garantia de
las entidades federativas y los municipios. Al cierre de 2020, la deuda
subnacional como proporcion de las participaciones federales fue de
75.5%, esto es, mayor en 3.5 puntos porcentuales respecto del cierre de



Vladimir Herrera Gonzalez | Jos¢ Luis Clavellina Miller

2010. Cabe indicar que el nivel mas alto para el periodo se alcanz6 en
2013 con 90.7%, resultado de la reduccion de los precios internacionales
del petréleo de ese afio (como se menciond anteriormente); sin embargo,
a partir de ese momento se redujo hasta 68.7% en 2019 y repunto a
75.5% en 2020, como resultado de la crisis causada por la pandemia del
COVID-19 (Gréfica 5).

GRaFICA 5. DEUDA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS
COMO PROPORCION DE LAS PARTICIPACIONES FEDERALES, 2010-2020.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.

En tanto, en lo que se refiere a la deuda como proporcion del Producto
Interno Bruto Estatal, esta se ubic6 en 2.8%, cifra superior en 0.3 puntos
porcentuales respecto del mismo trimestre de 2010. Este indicador
alcanz6 su nivel mas alto en 2014 y 2015 con 3.1%.

GRAFICA 6. DEUDA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

COMO PROPORCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO, 2010-2020.
(MILLONES DE PESOS DE 2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.
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Un elemento para tener en consideracion es el que se refiere al Articulo
2 de la Lct, el cual indica que la Recaudacion Federal Participable (rtp)
sera la que obtenga la Federacion por todos sus impuestos, asi como por
los derechos de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones
por dichas contribuciones y excluyendo otros conceptos especificados
en la misma ley. A su vez esta rip es la base para determinar los fondos
e incentivos de las Particiones Federales y de cuatro fondos de las
Aportaciones Federales. Lo anterior también impone un limite a lo que
se pueda llevar a cabo en términos de una Reforma Fiscal, pues esta
generaria automaticamente un mayor Gasto Federalizado por concepto
de Particiones Federales del Ramo 28 y Aportaciones Federales del
Ramo 33.

Aunque este esquema aporta cierta trazabilidad y transparenciaal
gasto de Gobierno Federal, también representa un obstaculo para
establecer de impuestos que tengan un objeto especifico en el gasto.

CONSIDERACIONES ADICIONALES

El federalismo fiscal mexicano se ha construido improvisadamente bajo
una logica fundamentalmente politica, atendiendo primordialmente
exigencias gubernamentales de las entidades federativas y municipios
dejando de lado las necesidades prioritarias de la poblacion, asi como el
desarrollo econdémico y social.

Las distintas reformas fiscales en la materia se han llevado a cabo
bajo la premisa de que las entidades federativas y municipios reciban
al menos los mismos recursos que antes de la modificacion, lo que
dificulta la generacion incentivos para mejorar su situacion en términos
de finanzas publicas.

En varias ocasiones, las entidades federativas argumentan que las
potestades que el Gobierno Federal les concede, derivadas de la clausula
residual del Articulo 124, no tienen alto potencial recaudatorio por lo
que sus niveles de ingresos propios son bajos, lo que los orilla a depender
de las transferencias federales.

Una posible respuesta a esta problematica podria ser encaminarse a un
modelo federalista con impuestos compartidos similar al estadounidense,
siendo los candidatos naturales para integrar este nuevo sistema: el
1Iva, ISR y el 1EPS. Con este nuevo esquema, eventualmente, los estados
obtendrian mayores recursos, pero derivado de la actividad econdmica
heterogénea de los estados y regiones del pais, se podria producir un
desbalance en las finanzas de algunos estados, por lo que seria necesario
construir un sistema temporal de compensaciones para los estados que
pudieran rezagarse. Lo anterior podria estar acompafiado de un plan
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nacional para el impuso de polos de desarrollo regional, que potencie
las ventajas competitivas de las regiones y asi impulsar el desarrollo de
las entidades federativas.

Es necesario replantear el pacto fiscal que existe entre el Gobierno
Federal, las entidades federativas y municipios. La discusion en torno
a ello debe permitir reevaluar las competencias tanto de ingreso como
de gasto que tiene cada orden de gobierno y considerando el tipo de
bienes y servicios que cada uno de ellos puede proporcionar de acuerdo
con el grado de cercania con la poblacion buscando un nivel 6ptimo de
centralizacion-descentralizacion del estado.

Una vez definidas las competencias en materia de gasto, seria
deseable reevaluar y reasignar las potestades tributarias 6ptimas con
criterios objetivos, que permitan el financiamiento de las competencias
de gasto y tomando en consideracion la capacidad administrativa de
cada orden de gobierno. Esto requiere ademas de un sistema de
transferencias que compense dichos desbalances que se presenten entre
las entidades y que genere incentivos para mejorar la eficiencia
recaudatoria y administrativa.

Lo anterior implicaria posiblemente la creacion de un capitulo en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos denominado
“Del Federalismo”, en el que se establezcan claramente los objetivos
del sistema federalista no solo en el ambito fiscal, sino también en el
politico, social y ambiental, entre otros, asi como una ley secundaria que
reglamente aspectos especificos de este capitulo. El papel del Gobierno
Federal y del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal podria ser el de
reguladores y potenciadores de equilibrios regionales y de un desarrollo
homogéneo mediante una mejor provision de servicios publicos.

Serequiere ademas que las tesorerias y 6rganos locales de recaudacion
cuenten con un servicio civil de carrera para no verse afectadas por
cambios politicos y que se generen mejores estrategias de recaudacion
y ejecucion del gasto.

Un aspecto adicional para tener en consideracion es el que serefiere
a la necesidad de fortalecer y dotar de mayor autonomia a las entidades
locales de fiscalizacion con personal capacitado y profesional, que vigile
el correcto uso de los recursos de las entidades y que no estéexpuesto a
los ciclos politicos locales. Tampoco debe dejarse de lado la
transparencia y rendicion de cuentas ante los contribuyentes, asi como
el fortalecimiento de la ética profesional de los funcionarios y el uso de
las nuevas tecnologias.
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FEDERALISMO JUDICIAL EN MEXICO

Ameyali Fujiko Espinosa Nava®

INTRODUCCION

En México, la Constitucion de 1917 consagra como una de las decisiones
fundamentales el sistema federal.

En la imparticion de justicia se vive actualmente un centralismo,
quedando la justicia estatal subordinada y dependiente del ambito
federal, a través del amparo, la jurisprudencia y el presupuesto.

Uno de los grandes retos del federalismo es que a los Estados se les
devuelva por parte de la federacion la jurisdiccion que les corresponde,
no solo en el ambito de la imparticion de justicia sino también en el
orden fiscal.

Este articulo explica de manera resumida las causas y los efectos del
centralismo judicial, intentando hacer algunas propuestas a efecto de
dar cumplimiento al pacto federal.

DEFINICION DE FEDERALISMO

El vocablo federalismo proviene del latin feoderatio, de feodedare, derivado de
feodus-eris, tratado o pacto que significa unir por medio de una alianza
(Burgoa, 1994).

El federalismo se describe como una estructura de gobierno
caracterizada por una division entre los niveles de gobierno en el &mbito
central y local, donde ambos son autonomos en sus jurisdicciones.
En general, el gobierno federal trata asuntos relacionados con el pais
completo, mientras que el régimen estatal se ocupa de asuntos locales
previamente determinados para su competencia (Lee Frank, 2005).

La transferencia a los érganos federales de algunas competencias en
el campo econdmico, tiene por objeto eliminar los obstaculos de caracter
aduanal y monetario que impiden la unificacion del mercado, asi como
darle al gobierno federal una capacidad auténoma de decision en el
sector de la politica econdmica. La consecuencia de esta distribucion de
competencias entre una pluralidad de centros de poder independientes
y coordinados, consiste en que cada parte del territorio y cada individuo

* Abogada, egresada de la Escuela Libre de Derecho, con especialidad en derecho civil por la
Universidad Panamericana. Obteniendo el grado de maestria con mencion honorifica en la
UNAM, con la tesis “Federalismo Judicial en México.
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estan sometidos a dos poderes insuperables, al del gobiermno federal y
al de un estado federado, sin que por esto desaparezca el principio de
unidad de decision sobre cada problema (Bobbio, 2002), por ello, la
imparticion de justicia a nivel local no forma parte de la cesion que los
estados federados hacen a la federacion.

El modelo federal lleva a cabo una verdadera division del poder
soberano de acuerdo con la division territorial, el equilibrio constitucional
no puede mantenerse sin la supremacia de la Constitucion sobre todos
los poderes. La autonomia de este modelo se traduce en el hecho de que
el poder de decidir en concreto, en caso de conflicto, cuales son los
limites que no pueden rebasar los dos 6rdenes de poderes soberanos,
le corresponde a una autoridad neutra; como son los tribunales, a los
que se les ha conferido el poder de revision constitucional de las leyes.
Estos basan su autonomia en el equilibrio entre el poder central y los
poderes periféricos, y pueden desempefiar eficazmente su funcidén,con
la condicion de que ninguno de los dos ordenes de poderes rivales
prevalezca de manera decisiva (Bobbio, 2002).

El federalismo junto con la division de poderes, la sujecion de los
puestos de eleccion popular a un determinado plazo y los controles de
constitucionalidad, tienen entre otras funciones limitar el poder a fin de
que no lo detente una sola persona o grupo con lo que se evita el abuso
hacia la poblacion por parte de las autoridades.

En México, es justamente uno de los controles de constitucionalidad
a través del cual se violenta el pacto federal, a saber: El amparo.

EL AMPARO Y LA JURISPRUDENCIA COMO FACTOR
DE CENTRALISMO JUDICIAL

En 1847 se promulgd el Acta Constitutiva de Reformas, poniéndose
nuevamente en vigencia la Constitucion Federal de 1824, y como
consecuencia, se admitié el amparo con las modificaciones del voto
particular de don Mariano Otero, que se resume en los siguientes
puntos: a) La supremacia de la Constitucion General, en donde debian
fijarse los derechos y garantias de los habitantes de la Republica.
b) La declaracion general de nulidad de las leyes contrarias a la
Constitucion, cuando se afectasen las facultades de los poderes publicos.
c) La proteccion y amparo efectuada por la justicia federal, cuando se
perturbasen los derechos de los habitantes de la Republica, sin hacer
declaracion general. d) El sistema de responsabilidad por infracciones a
la Constitucion, violacion de leyes o lesion de derechos, segun el sistema
tradicional gaditano (Barragan, 1980).
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Quedando aprobado en el articulo 25 la institucion del juicio de
amparo.

Cabe destacar que don Mariano Otero distinguia entre la anulabilidad
de leyes y el amparo. La anulacion corria a cargo del Congreso General
respecto de las leyes locales, y de la mayoria de las legislaturas respecto
de las leyes generales, mientras que el amparo se deducia ante la justicia
federal. La anulacion era procedente en los casos en que se afectasen a
los poderes publicos y el amparo, cuando se perturbasen los derechos
de los particulares.

Posteriormente, en relacion al amparo, en la exposicion de motivos
al Congreso Constituyente de 1916, Venustiano Carranza manifesto
que:

Las leyes organicas del juicio de amparo ideado para protegerlos, lejos de
llegar a un resultado pronto y seguro, no hicieron otra cosa que embrollar la
marcha de la justicia, haciéndose casi imposible la accion de los tribunales,
no solo de los federales, que siempre se vieron ahogados por el sinnumero
de expedientes, sino también de los comunes, cuya marcha qued6 obstruida
por virtud de los autos de suspension que sin tasa ni medida se dictaban.

El recurso de amparo, establecido con un alto fin social, pronto se

desnaturaliz6, hasta quedar, primero, convertido en arma politica; vy,

después, en medio apropiado para acabar con la soberania de los Estados;
pues de hecho quedaron sujetos a la revision de la Suprema Corte hasta en
los actos mas insignificantes de las autoridades de aquellos.

El pueblo de México estd tan acostumbrado al amparo en los juicios

civiles... que el Gobierno a mi cargo ha creido que seria no so6lo injusto,

sino impolitico, privarlo ahora de tal recurso. (Diario de los Debates del

Congreso Constituyente de 1917)

De la exposicion de motivos se desprende que desde 1916 el amparo
comenzaba a ser un instrumento de entorpecimiento de la justicia,
debido a la excesiva carga en los juzgados federales, quienes hasta la
fecha, al conceder amparos para efectos provocan juicios interminables,
y por otra parte, esta la existencia de la violacion a la autonomia de la
justicia estatal, ya que la ultima palabra en materia de imparticion de
justicia inevitablemente queda a cargo del Poder Judicial Federal.

Los constituyentes de 1917 Heriberto Jara e Hilario Medina, el 20
de enero de 1917, fecha en la que se discutieron las reglas del articulo
107, que contenia las normas a seguir en el amparo, se opusieron a
que fuera el Poder Judicial Federal el que conociera de esta materia,
manifestando:

Se propone el amparo contra sentencias definitivas pronunciadas en juicios

civiles y en juicios penales. Esto nulifica completamente la administracion

de justicia de los tribunales comunes de los Estados, porque las sentencias
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pronunciadas por éstos serd atacada ante la Corte mediante el amparo; y sea
que este Alto Tribunal confirme o revoque el fallo, tendra el derecho de
revision sobre la justicia local produciendo el desprestigio de ésta.

Los Estados por sus tribunales, deben sentenciar definitivamente los litigios
y las causas criminales de los habitantes sometidos a su soberania y no dejar
nunca su justicia en manos ajenas, porque resultaria curioso que un Estados
que se llama soberano no pueda impartir justicia. (Diario de los Debates del
Constituyente de 1917).

También hicieron referencia al articulo 106 de la Constitucion de 1824

que sefialaba:
El Poder Judicial de cada Estado se ejercera por los tribunales que
establezca o designe la Constitucion; y todas las causas civiles o criminales
que pertenezcan al conocimiento de estos tribunales seran fenecidas en
ellos hasta su ultima instancia y ejecucion de la ultima sentencia.

Finalmente expresaron:
No es un vano temor el de que con el sistema del articulo 107 del proyecto
se nulifique la justicia local; es un hecho de experiencia que ningun litigante se
conforme con la Gltima sentencia del tribunal de un Estado y que acuda
siempre a la Corte. De ahi ha venido la poca confianza que se tiene a la
justicia local; el poco respeto que litigantes de mala fe tienen para ella y la
falta bien sentida de tribunales regionales prestigiados. Y, en efecto, en el
mas alto tribunal de un Estado nunca hay sentencias como definitivas, y asi
los juicios en realidad tienen cuatro instancias: La primera, la segunda,la
suplica y el amparo. (Diario de los Debates del Constituyente de 1917).

Contra el voto de estos dos constituyentes se sostuvo que el amparo nunca
era un juicio estrictamente de revision de la legalidad de los actos de los
tribunales, pues siempre era posible, y ésta era su verdadera funcién: La
revision de su constitucionalidad. En el fondo, quienes apoyaron el
proyecto de Carranza que aceptaba en el articulo 107 constitucional
la procedencia del amparo contra sentencias judiciales de cualquier
tribunal del pais, sabian que se estaba menoscabando el régimen federal
y la autonomia de los Estados, y para poder justificar este hecho, el
principal argumento fue que a través del juicio de garantias se revisaban
violaciones estrictamente constitucionales cometidas por los tribunales,
y que el sistema resultaba necesario para mantener la supremacia de la
Constitucion y del orden federal (Cabrera Acevedo, 2003).

Desafortunadamente el voto de estos dos constituyentes no triunfo,
lograndose afianzar el amparo legalidad, y en consecuencia, el
centralismo judicial.
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EL AMPARO JUDICIAL COMO CONTROL
DELEGALIDAD

En la Constitucion de 1857 quedo plasmado el juicio de amparo en el
articulo 101.

Por su parte, el articulo 14 contenia la garantia de legalidad, cuya
interpretacion posterior dio lugar al amparo como control de legalidad
conocido también como de casacion, el cual tiene gran similitud con el
amparo directo, como lo veremos mas adelante.

El contenido del aludido articulo 14 sefialaba:
No se podréa expedir ninguna ley retroactiva. Nadie puede ser juzgado ni

sentenciado sino por leyes dadas con anterioridad al hecho y exactamente
aplicadas a él por el tribunal que previamente haya establecido la ley.

La redaccion de este numeral procede de los articulos 4°, 21 y 26 del
Proyecto Constitucional, que determinaban:
Articulo 4. No se podra expedir ninguna ley retroactiva, ex post facto, o que
altere la naturaleza de los contratos.
Articulo 21. Nadie puede ser despojado de sus propiedades o derechos, ni
proscrito, desterrado o confinado, sino por sentencia judicial pronunciada
segun las formas y bajo las condiciones establecidas en las leyes del pais.
Articulo 26. Nadie puede ser privado de la vida, la libertad o de la propiedad
sino en virtud de sentencia dictada por autoridad competente y segun las
formas expresamente fijadas en la ley y exactamente aplicadas al caso.

El origen de estos preceptos debe buscarse en la Constitucion de los
Estados Unidos de América, cuyo texto establecia:

No se expedira ninguna ley ex post facto. (Articulo 1°, seccion 9)

Ningun Estado expedird ley que altere la obligacion de los contratos.

(Articulo 1°, seccion 10)

Nadie serd privado de la vida, la libertad o la propiedad sin el debido

proceso legal. (V enmienda).
El articulo 26 que consagraba la garantia de audiencia sufrié algunas
modificaciones: La primera de ellas, consistié en reemplazar el acto de
autoridad condicionado (privacién de la vida, la libertad o la propiedad)
por el procedimiento judicial, supeditando las sentencias respectivas a
la aplicacion exacta de la ley. De esta manera se instituyo la garantia de
legalidad exacta en materia judicial a través de la expresion: “Nadie
puede ser juzgado ni sentenciado”. La segunda substitucion consistié en
reemplazar el vocablo leyes por el de formas (Burgoa, 2003, p. 527).

Con los cambios anteriores, la garantia de debido proceso legal

reconocida en la V enmienda de la Constitucion de los Estados Unidos
de América entendida con mayor alcance en ese pais, porque se refiere
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no so6lo a aspectos procesales sino también al caracter razonable de la
elaboracion, interpretacion y aplicacion de la ley (Ovalle Favela, 2003,
p. 80), no paso asi a la Constitucion de 1857.

La intencion del constituyente de 1857 fue hacer del articulo 14 un
precepto similar al norteamericano, que garantizara un proceso legal
previo, pero no copiar literalmente el precepto de la Constitucion de ese
pais, y por la discusion habida con motivo de la pena de muerte,se
confundié la Asamblea Constituyente y atribuyd la “exactitud” a la
aplicacion de la ley y no a las formas del procedimiento.

Por tanto, al disponer el articulo 14 que era necesaria la existencia
de una ley para poder juzgar y sentenciar a un individuo, y no que
simplemente se observaran las normas legales, se dedujo que dicho
precepto consagraba la garantia de la exacta aplicacion de la ley, con lo que
comenzaron las demandas de amparo ante la Justicia Federal contra
sentencias dictadas en juicios penales.

De esta manera el ministro Jos¢ Maria Lozano fue el primero en
sostener que la garantia de exacta aplicacion de la ley, solo era aplicable en
materia penal, dado que el articulo se referia a personas y no a negocios
civiles, criterio que comparti6 Ignacio L. Vallarta.

Con la resolucion al amparo promovido por Miguel Vega en 1869
contra la sentencia dictada por el Tribunal Superior de Justiciade
Estado de Sinaloa, se consintidé la procedencia del amparo contra
resoluciones judiciales por inexacta aplicacion de las disposiciones
legales secundarias, ya fuesen locales o federales, con lo que comenzo el
rompimiento al pacto federal.

Los amparos judiciales directos o indirectos rompen el pacto federal
en atencion a que es el Poder Judicial Federal quien tiene la ultima
palabra en la resolucion de todos los conflictos legales, lo que ha hecho
también que los poderes judiciales locales entren en una zona de confort
al saber que cualquier error cometido por ellos, sera subsanado por el
Poder Judicial Federal.

Los poderes judiciales estatales deben asumir la responsabilidad que
les corresponde, a efecto de respetar el pacto federal.

En atencion a ello proponemos se sustituya el amparo legalidad,
es decir, los amparos judiciales directos o indirectos que exigen
exclusivamente la aplicacion correcta de la ley por un recurso de
casacion.

El recurso de casacion procede contra las sentencias de segunda
instancia que infringen la ley o quebrantan las formas sustanciales del
procedimiento a fin de que sean casadas o anuladas por un tribunal
supremo (Lopez Moreno, 1901, p. 283).
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Algunas de las ventajas de la casacion es que es el propio juez local
quien aplica su norma, se corrigen los errores de interpretacion juridica
cometidos por los 6rganos judiciales inferiores, porque lo que se protege
es la exacta aplicacion de la ley, y se uniforma la jurisprudencia, que
solamente es aplicable al Estado que la emite.

En realidad, no existe una diferencia sustancial entre la casacion y el
amparo directo, como veremos a continuacion:

El amparo directo se encuentra regulado en la Ley de Amparo,
Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. Por su parte, la casacion no siempre esta
regulada en un ordenamiento especial, sino que forma parte de las leyes
organicas o codigos procesales.

El amparo directo procede segtin la fraccion I del articulo 170 de la
Ley de Amparo contra:

sentencias definitivas, laudos y resoluciones que pongan fin al juicio, dictadas
por tribunales judiciales, administrativos, agrarios o del trabajo, ya sea que
la violacién se cometa en ellos, o que cometida durante el procedimiento,
afecte las defensas del quejoso trascendiendo al resultado del fallo.

Por su parte el articulo 172 del referido ordenamiento sefiala:

En los juicios tramitados ante los tribunales administrativos, civiles, agrarios
o del trabajo, se consideraran violadas las leyes del procedimiento y que
se afectan las defensas del quejoso, trascendiendo al resultado del fallo,
cuando: I. No se le cite al juicio o se le cite en forma distinta de la prevenida
por la ley; I1. Haya sido falsamente representado en el juicio de que se trate;
III. Se desechen las pruebas legalmente ofrecidas o se desahoguenen
forma contraria a la ley; I'V. Se declare ilegalmente confeso al quejoso,a su
representante o apoderado; V. Se deseche o resuelva ilegalmenteun
incidente de nulidad; VI. No se le concedan los plazos o prérrogas a que
tenga derecho con arreglo a la ley; VII. Sin su culpa se reciban, sinsu
conocimiento, las pruebas ofrecidas por las otras partes; VIII. Previa
solicitud, no se le muestren documentos o piezas de autos para poder alegar
sobre ellos; IX. Se le desechen recursos, respecto de providencias que
afecten partes sustanciales del procedimiento que produzcan estadode
indefension; X. Se continue el procedimiento después de haberse
promovido una competencia, o la autoridad impedida o recusada, contintie
conociendo del juicio, salvo los casos en que la ley expresamente la faculte
para ello; XI. Se desarrolle cualquier audiencia sin la presencia del juez o se
practiquen diligencias judiciales de forma distinta a la prevenida por la ley;
y XII. Se trate de casos analogos a los previstos en las fracciones anteriores
a juicio de los o6rganos jurisdiccionales de amparo.

De la lectura del articulo 172 de la Ley de Amparo se desprende que
el amparo directo es un medio extraordinario de defensa de legalidad
procesal y excepcionalmente de constitucionalidad, es decir, resuelve
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sobre errores en el procedimiento, y excepcionalmente en la aplicacion
o interpretacion de un precepto constitucional.

Por su parte, el recurso de casacion procede contra el error en la
apreciacion de la prueba que demuestre desconocimiento por parte
del juzgador de hechos notorios que supongan infraccion del usoo
costumbre, por violacion a la ley por falta de aplicacion, indebida
aplicacion o errénea interpretacion, cuando se trate de sentencias
definitivas o resoluciones que pongan fin al proceso, haciendo imposible su
continuacion.

En relacién a la procedencia, en el caso del amparo se requiere la
existencia de un agravio conocido como “concepto de violacion, que
consiste en expresar con la mayor claridad posible, el acto violatorio de
garantias, la ley violada en dicho acto o la que se dejo de aplicar, y las
razones y argumentos que demuestran lo anterior” (Pallares, 1970, p.
77).

En la casacion también es necesario sefialar los puntos legales que
se consideren violados, expresando los motivos,' que pueden ser: a) La
falta de aplicacion, interpretacidon errdonea o aplicacidon indebida, con
trascendencia al fallo, de las leyes; b) La violacion al principio de
congruencia de la sentencia; ¢) Resolucion contraria a las excepciones
procesales opuestas en tiempo; d) Falta de formalidades en el
emplazamiento; e) Admision o negacion de la recusacion; f) Incorrecta
valoracion de las pruebas; g) Que la sentencia no haya sido aprobada
por el nimero de magistrados requerida; h) Falta de competencia para
conocer. Requisitos que en general se refieren a violaciones procesales
o a la aplicacidn incorrecta de la ley, igual que en el amparo directo, que
por lo general refieren violaciones a las garantias contenidas en los
articulos 14 y 16 de la Constitucion federal.

En cuanto al agravio, éste debe ser directo, ocasionado a una persona
fisica o moral que es quien en términos generales debe promover el
amparo, lo mismo que en la casacion.

Con lo anterior, ha quedado demostrado que el amparo directo es
practicamente igual al recurso de casacion, es decir, son recursos de
legalidad que no tienen grandes diferencias, es por ello que al amparo
directo también se le conoce como amparo casacion.

En consecuencia, debe devolverse a los poderes judiciales estatales la
jurisdiccion que corresponde.

Resulta interesante destacar que la mayoria de los amparos directos
que son promovidos, no son concedidos.

1 Ley de Procedimiento civil, administrativo y laboral. Gaceta Oficial de la Republica de Cuba.
Codificacion de la Ley de Casacion. Articulo 632.
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Efectivamente, del informe 2020,2 rendido por el ministro presidente
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, del periodo comprendido
del 16 de noviembre de 2019 al 15 de noviembre de 2020, se informa
que ingresaron 113,824 amparos directos, de los cuales solamente
fueron concedidos 44,287, lo que representa el 34.38%, lo que significa
que en la mayoria de los casos, los Tribunales Colegiados de Circuito
consideran que los jueces locales aplicaron y/o interpretaron la ley de
manera correcta, es decir, conforme al texto constitucional y/o a las
normas secundarias.

Respecto a los amparos indirectos s6lo se concedieron el 18.43%.

Finalmente, es importante mencionar que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion a través de la jurisprudencia, implementa criterios
que son obligatorios para todos los jueces locales, rompiendo con el
pacto federal.

Efectivamente, la Ley de Amparo en su articulo 217 establece:La
Jurisprudencia que establezca la Suprema Corte de Justicia de la Nacion serd
obligatoria para todas las autoridades jurisdiccionales de la Federacion y de las
entidades federativas, con excepcion de la propia Suprema Corte.

PRESUPUESTO

El Poder Ejecutivo federal ejerce un monumental centralismo tributario,
recauda casi todo y luego reparte un poco a los Estados, y a los otros
poderes federales.

La imparticidon de justicia se ve afectada en cuanto a su eficiencia
y eficacia por la falta de presupuesto suficiente para enfrentar sus
necesidades, tales como: Que los juzgadores y personal de apoyo tengan
sueldos, horarios e instalaciones dignas, que la carga de trabajo sea
razonable a efecto de que les permita resolver conforme a derecho y
reflexion sobre cada uno de los asuntos, lo que les permitira cumplir
con el precepto constitucional de que la justicia sea pronta y expedita.
También les da la posibilidad de recibir capacitacion, y en consecuencia,
de exigirles mayor responsabilidad y compromiso.

Los poderes judiciales deben tener asignado por la Constitucion un
porcentaje del total del presupuesto nacional o estatal, a fin de que no
tengan necesidad de ir a litigar cada afio a los congresos sus partidas
presupuestales, el cual se ve afectado por ideologias politicas, sobre todo
cuando no se comparten éstas, perturbando con ello la imparticion
de justicia, ya que el Poder Judicial se ve subyugado ante los Poderes

2 https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/informe labores_transparencia/anexo_
estadistico/2020-12/INTRO_2020.pdf
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Ejecutivo y Legislativo, violentando con ello la division de poderes, al
dejar al Poder Judicial en una categoria inferior a la de los otros dos, no
obstante que el mandato constitucional los reconoce en el mismo nivel.

El presupuesto no so6lo constituye el conjunto de previsiones sobre
los ingresos y egresos, sino que es el instrumento de trabajo de los
poderes judiciales, sobre el que basan sus actividades a desarrollar y los
elementos con los que contaran para lograrlo.

Un presupuesto adecuado a los poderes judiciales, les permitira
responder a las necesidades de la poblacion, y asi fortalecer los
principios de independencia, responsabilidad, garantias judiciales para
sus miembros, unidad y exclusividad de la jurisdiccion y autogobierno.

La independencia es un principio dirigido a situar al Poder Judicial
al margen de los otros poderes, de grupos sociales y de autonomia entre
los miembros del Poder Judicial.

La independencia garantiza la imparcialidad. Existen dos tipos de
independencia: Externa, que se refiere a la relacion con los otros
poderes ¢ influencias con el exterior; e interna, que implica que cada
juez en los particular pueda resolver sin que su voluntad sea constrefiida
por la voluntad de sus superiores, de los drganos internos del Poder
Judicial, y en caso de los 6rganos colegiados, que tenga la libertad de
presentar un voto particular y no s6lo mostrar su disidencia dentro de
un tribunal.

No hay independencia, si el Poder Judicial al momento de resolver
sobre cuestiones de constitucionalidad promovidas por el ejecutivo
en contra del legislativo o viceversa, tiene que decidir en contra de
alguno de ellos, puesto que la irritacion producida por una sentencia
contradictoria, puede convertirse en una venganza que termine con
una disminucion en el presupuesto que se le asigne para el siguiente
afio.

La responsabilidad implica que los jueces puedan ser sancionados
por su comportamiento ilegal, su falta de cuidado o de estudio alemitir
una resolucion, lo que da una garantia al justiciable de que los
impartidores de justicia estan poniendo todos sus sentidos no solo en la
sentencia sino en todo el proceso.

El objeto de la responsabilidad judicial en un estado de derecho
democratico, es que se entienda que su finalidad primordial no es la
de mantener los principios de disciplina, respeto y subordinacion
jerarquica, entre los distintos miembros de la carrera judicial, sino que
su fin consiste en como evitar que el 6rgano que sanciona a los jueces,
conoce de sus conductas, aprueba los ascensos, traslados, y selecciona a
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sus miembros no se imponga con intenciones policiacas que garanticen
arbitrariamente el orden interno de la estructura judicial (Cardenas
Garcia, 1996, p. 164).

Es imprescindible que el presunto sancionado cuente con garantias,
tales como: La presuncion de inocencia, oralidad y publicidad del
proceso y respeto al derecho de defensa.

Los miembros del Poder Judicial deben tener un estatuto personal de
proteccion a su labor; a estos derechos o privilegios se les denominan:
Garantias judiciales. Las principales son: Seleccion justa e imparcial,
inamovilidad, remuneracion suficiente y no reducciéon de sus
percepciones durante su encargo, carrera judicial e inmunidades.

Por su parte el autogobierno implica que un 6rgano autéonomo del
Poder Judicial se encargue de los 6rganos jurisdiccionales y de la carrera
judicial.

Para tener poderes judiciales con estas caracteristicas, es
imprescindible darles los recursos econdmicos suficientes.

Por lo que hace al presupuesto para el Poder Judicial Federal, la
Carta Magna en su articulo 100 ultimo parrafo sefiala: “La Suprema
Corte de Justicia elaborara su propio presupuesto y el Consejo lo hara
para el resto del Poder Judicial de la Federacion, sin perjuicio de lo
dispuesto en el parrafo séptimo del articulo 99 de esta Constitucion. Los
presupuestos asi elaborados seran remitidos por el Presidente dela
Suprema Corte para su inclusion en el proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion. La administracion de la Suprema Corte de
Justicia corresponderd a su Presidente”.

De acuerdo a lo anterior, se entiende que lo que el Poder Judicial
Federal solicite como presupuesto no es lo que le van a dar, sinembargo,
como la Camara de Diputados tiene la facultad de modificar el
presupuesto presentado por el Ejecutivo, es finalmente el Poder
Legislativo el que decide la cantidad a entregar al Poder Judicial.

En el 2021, al Poder Judicial Federal se le asignaron $71,299,339,400
de los cuales a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion le
correspondieron $5,090,436,565, al Consejo de la Judicatura Federal
$63,178,622,895 y al Tribunal Federal Electoral del Poder Judicial
3,030,280,000.

Tomandoencuentaqueelpresupuestototalfuede$6,295,736,200,000
el que se entrega al Poder Judicial Federal representa el 1.13%,
porcentaje que ha ido disminuyendo, en vez de aumentar, no obstante
el incremento en la carga de trabajo.
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De ahi la necesidad de que a nivel constitucional federal y local,
se asigne a los poderes judiciales un porcentaje, de tal manera que no
tengan cada afio que ir a defender los recursos para realizar su trabajo.

Los poderes judiciales estatales dependen en su presupuesto, primero,
de lo que les otorga la federacion a cada uno de sus Estados, y después,
de lo que los Congresos locales les quieran asignar, por lo que la tarea
presupuestal se vuelve mas titanica, sobre todo si los actores pertenecen
a diferentes corrientes politicas.

Es necesario fortalecer econdmicamente a los poderes judiciales
locales a efecto de que recuperen la confianza de la poblacion, y sean la
ultima instancia de aquellos asuntos que solo implican contiendas entre
leyes del mismo Estado.

No puede existirun federalismo judicial mientras haya un centralismo
fiscal.

FEDERALISMO JUDICIAL A LA MEXICANA

Llamamos federalismo a la mexicana porque no obstante que el articulo
40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala:
“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, laica y federal, compuesta por Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, y por
la Ciudad de México, unidos en una federacion establecida segun los
principios de esta ley fundamental”. Lo cierto es que, en el tema de
imparticion de justicia, vivimos en un centralismo.

Efectivamente, en México es el Poder Judicial de la Federacion a
través del amparo y la jurisprudencia quien tiene la tltima palabra en
una contienda legal.

No debemos olvidar, que no obstante que los Cddigos procesales
de los Estados por lo general tienen un articulo que establece que las
resoluciones de segunda instancia causan estado, lo cierto es que atn
pueden ser recurridas a través del amparo directo, en los casos de
sentencias que ponen fin a una controversia, y del amparo indirecto en
los demas casos.

Por lo que para que exista cumplimiento al mandato constitucional,
debe devolverse a las entidades federativas la jurisdiccion que les
corresponde para que sean la ultima instancia en los asuntos de
competencia local.

El Poder Judicial de la Federacion debe devolver las cuotas de

competencia que les corresponde a los tribunales estatales, y solo
intervenir en cuestiones federales; lo que traera dos consecuencias: 1)
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Una disminucion en la carga de trabajo de los 6rganos jurisdiccionales
federales, y por tanto, resoluciones de mejor calidad en el fondo; 2)
Respeto al federalismo, como consecuencia del reconocimiento a las
resoluciones de los jueces estatales.
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FEDERALISMO FISCAL: HACIA UNA
DESCENTRALIZACION (UNA NUEVA
LEY DE COORDINACION FISCAL?

Julidn Salazar Medina”

INTRODUCCION

Con motivo del bicentenario del pacto federal, institucionalizado en
nuestra Constitucion Federal de 1824 es necesario remarcar que los
inspiradores del Plan de Casa Mata tuvo como consecuencia el
comienzo del Federalismo mexicano aunque no se pueda reconocer asf;
el Acta de Casa Mata, fue una derivacion de la politica de Iturbide.
Algunos estudiosos como José Barragan; sefialan “que fue la creacion
y anulacion total del propio Iturbide y de su imperio. El cambio hacia
la Republica quedé franco, si, pero sin sus problemas y dificultades”.
(Barragan, 1984).

Hay que destacar la reinstalacion del Congreso, y la convocatoria de
un nuevo congreso constituyente, y al movimiento de autodeterminacion
libre y soberano de muchas diputaciones provinciales a pasar de las
resistencias del propio congreso a convocar el nuevo, cuya consecuencia de
la consumida Constitucidén seria en estados libres, independientes y
soberanos, todo esto resultado de la reunién del congreso en el mes de
noviembre de 1823, que dio paso a la Constitucion de 1824.

El federalismo mexicano, tiene sus propias caracteristicas a pesar de
que muchos autores sefialan que el federalismo norteamericano influyo,
sin embargo, México como pais con sistema federal hace su propia
interpretacion derivado de su idiosincrasia, con diferencia absoluta a
otros modelos de federalismo. Nuestro federalismo sufre la respuesta
de las provincias mexicanas de no aceptar el centralismo que Iturbide
queria.

Con estos antecedentes la pregunta obligada es ;nuestro federalismo
tiende a la centralizacion del poder? La respuesta la tenemos todos los
mexicanos. Este aspecto lo ponemos sobre la mesa de las discusiones
cuando analizamos es federalismo fiscal que nos lleva a plantearnos

* Profesor de tiempo completo de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad
Autonoma del Estado de México y cronista de la misma. Estudios profesionales en la
Universidad de la Sorbona y en el Instituto Internacional de Administracion Publica de Paris;
experiencia laboral en el ambito federal, estatal y municipal y autor de temas estatales y
municipales.
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la segunda pregunta ;La ley actual de coordinacion fiscal responde
actualmente a no ser una ley centralista?

Estas preguntas son actualmente los temas de foros de discusion, sin
embargo, poco se ha hecho al respecto.

CENTRALIZACION VS DESCENTRALIZACION

Son los constituyentes de 1917 quienes de alguna manera reafirmaron
el federalismo, con el propdsito de tomar provisiones de garantia de
libertad y soberania para cada entidad federativa.

Desde 1824 a nuestros dias el asunto del centralismo y federalismo
ha sido tema fundamental en la vida nacional, y todo a pesar de las
corrientes centralizadoras, determinado como elemento esencial al
régimen federal, al menos en lo que corresponde a su estructura y orden
juridico.

Con lo anterior se afirmaria que el federalismo mexicano es una idea
que identificamos como principio de libertad y de division de poderes
ejecutivo, legislativo y judicial y de atribuciones fiscales entre los tres
ambitos de gobierno (federal, estatal y municipal). Cuya interpretacion
la encontramos en los articulos 41 y 124 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, que dice que lo no expresamente
sefaladas a la federacion son competencia de los estados, siendo esto la
interpretacion de la descentralizacion politica.

Por otro lado, es visible que el gobierno federal juega un papel
importante en la centralizacion ya que la ejerce en las funciones
publicas como en las fuentes de financiamiento. Derivado de lo anterior
un estado centralizado indudablemente influye en la distribucion del
ingreso. De este punto se deriva dos corrientes de expertos y estudiosos
del tema para unos basta la politica impositiva y para otros demandan
una distribucién equitativa de los recursos.

Bajo esta perspectiva estas dos corrientes, sefialan que la centralizacion
nos conduce a las siguientes variantes: a) concentracion de poder b)
propiedad privada c) el estado lleva aparejada la nacionalidad y la
soberania como poder d) la centralizacion puede considerarse como una
facultad del estado.

Es menester analizar las comparaciones de ventajas y desventajas
centralizacion versus descentralizacion con el proposito de comparar
y poder estudiar a fondo el tema de federalismo. Iniciamos con la
descentralizacion, se puede considerar como una concepcion -teodrica-
que se origina en contraposicion a la centralizacion, en el campo juridico
legitima la toma de decisiones del estado; en lo econdmico es el efecto
del sistema y en lo financiero conlleva la transferencia de recursos. En lo



Julian Salazar Medina

administrativo la descentralizacion es organizar y hacer funcionar entes
autonomos con poder de decision.

Explicado de otra forma diriamos que son las leyes que definen las
reglas para asegurar un gobierno frente a su sociedad derivado de lo
historico, social, politico, econdmico y cultural; seran las que marquen
la ruta de la descentralizacion.

De esta forma, la descentralizacion alimenta las acciones de analisis,
reflexion, de la propia sociedad politica y alimenta a la colectividad que
exigira, personalidad, autonomia y poder de decision para convertirse
en un estilo de gobierno.

Lo anterior fomenta la descentralizacion, la delegacion de facultades
que se transforma en la descentralizacion administrativa, la que responde
las acciones de la autoridad central y su influencia se encamina de un
lugar a otro, pero indiscutiblemente en areas centrales.

Por otro lado, la centralizacion nos lleva a la desigualdad en las
entidades federativas y sus municipios y la recaudacioén se concreta
en impuestos sobre ingresos personales y transmision de la propiedad.
Impidiendo que tanto los estados como los municipios que tienen la
facilidad de identificar las necesidades ciudadanas, logren tener una
participacion en el desarrollo de sus propias regiones. Todo ello a causa
por ejemplo del PIB nacional en donde podemos apreciar que s6lo cinco
entidades producen cerca del 50%, que deriva indiscutiblemente a una
iniquidad pues solo se benefician unas cuantas entidades federativas.

La falta de autonomia produce que la captacion tributaria de las
entidades federativas, hacen que la dependencia sea excesiva del
gobierno federal. Esto fomenta que los gobiernos locales no recauden
sus propios recursos es decir los hace dependientes de las participaciones
que el gobierno federal les asigna.

De lo anterior, podemos sefialar que existe una falta de equidad en
el sistema de coordinacion fiscal, que hace que estados y municipios
dependan solo de las participaciones federales limitando la posibilidad
de atender sus necesidades internas y prioritarias inmovilizando la
aplicacion de sus respectivos presupuestos. En conclusion, es necesaria
una descentralizacion de la estructura fiscal federal. Es conveniente
agregar una nueva Ley de Coordinacion Fiscal mas justa y equitativa
evitando el clasico dicho popular “como es el sapo es la pedrada”.
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SISTEMA DE COORDINACION FISCAL

a. Antecedentes

Los primeros intentos por establecer una coordinacion fiscal fueron las
llamadas convenciones fiscales, cuyo proposito fue el establecimiento
de mecanismos de coordinacion y definicion de potestades y fuentes de
ingresos para los tres ambitos de gobierno (federal, estatal y municipal)
cuya realizacion fue en 1925. En el ano de 1933 fue la segunda
convencion, en ella se determino la jurisdiccion fiscal de los tres ambitos
de gobierno y la unificacion en los sistemas estatales y municipales. La
tercera y ultima convencion fiscal fue en el afio 1947, sus principales
acuerdos estuvieron en base a un sistema coordinado entre federacion y
estados y una propuesta de Ley de Coordinacion Fiscal. En esta ocasion
se presentd el Sistema Nacional de Arbitros. Para una carga justa y
equitativa de los contribuyentes.

Finalmente, en 1980 se cred el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF) que se fundamenta en la ley del mismo nombre. En la
cual se establece un conjunto de disposiciones y 6rganos que regulan
la cooperacion entre federacion, entidades federativas y la Cuidad
de México, con el proposito de coordinar, establecer y distribuir las
participaciones que corresponden a sus haciendas publicas en los
ingresos federales y apoyar el sistema de transferencias mediante los
fondos de aportaciones federales, cuyo financiamiento, operatividad,
control y evaluacion se encarga a los organismos que intervienen en la
materia de coordinacion, dichos organismos son:

EsQuEma 1. SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Reunién de Funcionarios
Fiscales

INDETEC (Instituto para el
Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas)

Junta de Coordinaciéon Comisién Permanente de
Fiscal Funcionarios Fiscales

Grupos de Trabajo y
técnicos

Fuente: Elaboracion propia.
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Cabe anotar que el IDETEC, cuyas funciones se encuentran en
el Art. 22 de la Ley de Coordinacion Fiscal. Sefialaremos algunas de las
mas significativas: a) Realizar estudios relativos al sistema nacionalde
coordinacion fiscal, b) sugerir medidas encaminadas a coordinarla
accion impositiva federal y local, para lograr la mas equitativa
distribucidn de los ingresos entre la federacion y las entidades y
¢) desempenar las funciones de Secretaria Técnica de la Reunidon
Nacional y de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales, entre
otras. Producto de la Ley de Coordinacion Fiscal se establecen las
participaciones correspondientes de los estados, municipios y Ciudad
de México a sus respectivas haciendas.

FEDERALISMO FISCAL

El federalismo fiscal ya no corresponde al México actual, es un pais con
una estructura democratica mas participativa, abiertos a las economias
mundiales, aunque falta mayor descentralizaciéon en los gobiernos
locales, estamos hablando de un sistema que ya no responde a un mundo
globalizado, mostrando sistemas de caducidad. La apertura econoémica
sefiala que algunas entidades federativas, alcanzan el desarrollo,
mientras que otras se quedan rezagadas ante este impacto de capital
humano, infraestructura y tecnologia. Por esta y otras razonesel sistema
fiscal mexicano como mecanismo de desarrollo se vuelve aun mas
importante.

Estos cambios son urgentes para hablar de una verdadera reforma
profunda entre las relaciones intergubernamentales. La reforma debe
contemplar una integracion general, que promueva y estimule una
recaudacion mas eficiente en las entidades federativas y dejen de
depender de las participaciones federales.

El gasto debera ser transparente y con rendicion de cuentas pero
sobre todo un sistema de coordinacion mas justo y equitativo. Para
ello hay que pensar en una reforma fiscal que fortalezca el ambito
de competencias y la recaudacion maés justa y equitativa entre las
administraciones locales. Evitar la simulacion y fortalecer el federalismo.
Respetando las competencias federales, estatales y municipales. La
distribucion equitativa de atribuciones tributarias debera obedecer a
puntos de equidad.

La dependencia excesiva de participaciones genera “flojera” en la
recaudacion y promueve el mal uso de los recursos publicos, derivado de
que las autoridades locales no enfrentan los costos de generar ingresos;
rompiendo las fuentes de ingreso y el objeto del gasto; en la mayoria de
los estados ya casi no existen cajas recaudadoras se han reducido al
maximo.
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Como informacion ilustrativa a este tema es necesario mostrar que
el 80% de los ingresos publicos los recauda la federacion, el 14% las
entidades federativas, el 2.4% los municipios. Con estos datos se muestra
el grado de centralizacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
(SNCF). Este sistema inicia en el afio de 1980, desde esta época se han
presentado algunos problemas como: a) el otorgarle a las entidades
federativas y municipios atribuciones tributarias las cuales no implican
incremento en sus ingresos, b) la distribuciéon no implica un mayor
ingreso aplicable, c) durante varios afios no se ha revisado, actualizado
las formulas de redistribucion de los recursos en el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal. Para que surta efecto un federalismo fiscales
necesario una adecuada distribucion de competencias que sefialen
cuales le corresponden a la federacion y cuales a los estados. Cuenten
con un organismo que funja como arbitro en controversias entre la
federacion y las entidades federativas incluyéndose ellas mismas. Con lo
anterior podemos entender que el federalismo fiscal es un proceso legal,
administrativo, economico, politico, con el fin de senalar las desventajas
de la centralizacion para hacer mas equitativa la distribucion de las
participaciones federales. La tendencia es que la teoria del federalismo
fiscal se encamina mas a fortalecer el centralismo en la distribucion de
competencias en el ingreso publico; mas que en el gasto.

A manera de conclusion diriamos que el federalismo fiscal mexicano
contiene un alto grado de centralizacion, su debilidad se asienta en
la falta de recaudacion por debajo de muchos paises y sumando la
dependencia de los ingresos petroleros, esta debilidad se suma a las
debilidades de las entidades federativas, por depender financieramente
a la federacion.

No dudamos que uno de los factores que han justificado la
centralizacion del poder federal es la falta de capacidad recaudatoria de
los gobiernos estatales y municipales. Todo lo anterior debera tomar en
cuenta que México es un pais muy heterogéneo lo cual puede originar
iniquidad, favoreciendo a entidades federativas y sus respectivos
municipios, frente a entidades con menor capacidad recaudatoria; aqui
es donde entra la adecuada distribucion de los recursos transferidos,
la cual podra reducir la discrecionalidad de estas transferencias y
participaciones.

Un federalismo donde estados y municipios recauden ingresos
propios y estén coordinados, para la toma de decisiones de sus planes
y programas de desarrollo; que fortalezca la capacidad recaudatoria de
estados y municipios generando una verdadera descentralizacion del
ingreso y del gasto publico. Una profunda redistribucion de recursos y
atribuciones entre ambitos de gobierno.
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REDISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

En este aspecto es necesario sefialar que a través del tiempo la baja
en el crecimiento de la recaudacion de los estados y municipios “es
derivado de la falta de estimulos” (Pichardo, 2020) con el proposito de
que el Catastro se tecnifique y produzca dividendos en la recaudacion
del impuesto predial en los municipios, es un ejemplo muy claro; al cual
agregariamos que los municipios por ejemplo, podrian captar a los
contribuyentes informales, y como sefialamos en renglones anteriores
tecnificar el catastro. Fortalecer las oficinas recaudatorias de los estados,
que se encuentran cercanos a sus nuevos y viejos contribuyentes; son
algunas de las recomendaciones para fortalecer a los gobiernos locales.

Todo lo anterior esta en funcidon a que el gobierno federal apoye
la madurez politica, administrativa de la mayoria de los estados y
municipios. Y los gobiernos estatales y municipales aceptan una nueva
distribucion de competencias fiscales, que en estos tiempos han
olvidado como parte de sus obligaciones, lo cual los llevaria nuevamente
a crear nuevos sistemas de recaudacion de sus impuestos, lo cual los
alejaria de la dependencia de las participaciones, se lograria siempre
y cuando especialistas como investigadores y funcionarios fiscales en
sus congresos, reuniones nacionales que con frecuencia se realizan
presentan estudios que motivan a la federacion de los beneficios de un
sistema fiscal cooperativo y de reconocimiento a cada ente que forma
parte de un real federalismo. Que ataque frontalmente la evasion y
elusion fiscales, la corrupcion esta al orden del dia y lo mas importante
que el actual sistema fiscal; demanda una revision a profundidad que no
lo hemos hecho desde 1980.

A la baja recaudacion se suman que las bases impositivas son
estrechas, sobre todo en lo que respecta a la economia informal. Otro
aspecto es lo que alimenta el no pagar impuestos es lo complejo que
resulta del sistema fiscal. La Ley de Coordinacion Fiscal ha provocado
la falta de capacidad recaudatoria de los estados y municipios; por lo
cual se convierte en concentradora; por lo tanto, se ha dejado a un lado
el tema de la definicion de competencias fiscales a estados y municipios.

La simplificacion, homologacion y modernizacion del sistema fiscal
en todo el pais. Nos llevara en el futuro a realizar una revision de las
atribuciones tributarias; pero sobre todo mejorar el sistema fiscal.
Finalmente es necesario definir claramente en la Constitucion de los
Estados Unidos Mexicanos, las atribuciones fiscales de cada uno de los
ambitos de gobierno; federal, estatal y municipal.

El federalismo fiscal es el funcionamiento de un sistema en donde
estan comprometidos los tres o6rdenes de gobierno. El federalismo
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fiscal debera responder a problemas de impuestos locales y federales,
su distribucion y el disefio de las transferencias entre la federacion, los
estados y sus municipios.

Hay que luchar por una mayor flexibilidad en las bases gravables de
las entidades federativas, esto hace que se sustituya el actual sistema de
coordinacién por otro que permita a los estados recibir una proporcion
de la recaudacion de los impuestos sobre el ingreso de las personas fisicas
que es recaudado en su territorio. Hay que mencionar que en América
Latina ha existido una corriente con tendencia descentralizadora desde
los afios ochenta; diciendo que el centralismo que favorecio el
nacimiento del estado de bienestar ha venido presentando signos de
agotamiento frente a un desarrollo globalizante que ha generado la
economia abierta; provocando que los paises se encaminaran a una
descentralizacion cuyo objetivo es sin duda a la eficiencia en el aparato
gubernamental y legitimarse ante la sociedad. Sin embargo, podemos
observar que el Sistema de Coordinacion Fiscal se ha convertido en
un esquema de subordinacion para los estados y municipios frente a la
federacion, que ha ocasionado desequilibrios regionales, sobre todo por
la falta de recursos, provocando sin duda la dependencia financiera de
la federacion.

Finalmente consideramos que nuestro pais debe ir encaminado hacia
una transparencia y responsabilidad fiscal de los gobiernos locales que
deberan aprovechar la cercania con sus ciudadanos. Logrando con ello
romper con la cadena del SNCF, los gobiernos estatales y municipales
que delegaron en el gobierno federal su capacidad recaudatoria acambio
de recibir participaciones federales.

CONCLUSIONES

Es necesario aclarar que cada parte del presente trabajo ha sido ya
tocado por varios investigadores y especialistas en el tema. Hemos
subrayado la importancia del federalismo fiscal y sobre todo del actual
sistema de coordinacién que ya no responde a la realidad nacional. A
manera de conclusiones anotariamos las siguientes; esperando poder
servir como puntos de discusion y andlisis sobre nuestro federalismo
fiscal.

* Participacion fiscal en el PIB nacional que ubica a nuestro pais
dentro de la OCDE en los ultimos lugares.

* Es necesario un nuevo sistema tributario, ampliando las bases de la
recaudacion sin aumentar las tasas de los impuestos.

* Captar la economia informal, que se ha mencionado, pero hasta el
momento no hay nada al respecto.
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* Disefiar una nueva distribucion de competencias fiscales (federacion,
estados y municipios).

» Combatir en forma transparente y eficaz la evasion fiscal y al mismo
tiempo establecer estimulos a los contribuyentes cumplidos en sus
obligaciones.

* Aumentar las oficinas recaudatorias y simplificar los tramites para
las declaraciones anuales de personas fisicas y morales; es decir
formatos sencillos, claros y precisos con lenguaje que facilite su
aplicacion.

» Hacer efectiva la descentralizacion fiscal y reducir paulatinamente
la centralizacion en las entidades federativas y en sus respectivos
municipios.

* La ley de coordinacion fiscal debera modernizarse con flexibilidad,
fomentando la independencia econémica al municipio.

* Es urgente sefialar en nuestra Constitucion Politica, con claridad y
precision, las atribuciones fiscales para cada uno de los ambitos de
gobierno (federal estatal y municipal).

* Los municipios tendran la obligacion de captar a los contribuyentes
informales (comercio ambulante) por ser la autoridad méas cercana
y la que tiene que facilitar los servicios publicos.

» Agregariamos que es urgente una nueva Ley de Coordinacion Fiscal
en beneficio de estados y municipios.
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CONSOLIDACION Y POTENCIACION
DEL SISTEMA NACIONAL
ANTICORRUPCION EN EL MARCO
DEL FEDERALISMO

Manuel Alejandro Vazquez Flores®

Como bien es del conocimiento erga omnes, nuestro pais se consolidd
gracias a personas que no unicamente fungieron como testigos en los
cambios trascendentales en materia de libertad, igualdad y fraternidad,
sobre todo, de identidad nacional, mas bien, son los actores principales
en la construccion del pacto federal que ha permanecido firme y latente
hasta nuestros dias.

No debemos soslayar que los esfuerzos de una nacion emergente y
que pugnaba por consolidar una estructura de gobierno, necesariamente
desfilo por diversos modelos de administracion publica que le
permitieran a su vez, superar los fallidos intentos de instauracion del
poder, esto, en busqueda de lo que mas tarde conoceriamos como la
instauracion del federalismo.

El articulo 40 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, establece el caracter federal de la organizacion politica
mexicana y reconoce al federalismo como un arreglo institucional que
se distingue por la divisién de poderes entre un gobierno federal y los
gobiernos de los estados miembros. Un Estado federal se caracteriza
por la competencia constituyente que en ¢l tienen dichos estados,
incluyendo a la ahora Ciudad de México, como producto de las reformas
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de noviembre de
2012 y el 29 de enero de 2016. El articulo 124 constitucional establece
que, en el Estado mexicano, los estados miembros tienen cierta area de
atribuciones sobre la que pueden legislar en forma autonoma.

Las precisiones sobre las facultades y atribuciones del Congreso
respecto del tema del federalismo se encuentran en el articulo73
constitucional, entre éstas destaca la de expedir leyes que establezcanla
concurrencia del gobierno federal, de los gobiernos de los estados y de los
municipios en el ambito de sus respectivas competencias, en materiade
coordinacion fiscal, proteccion al ambiente, seguridad publica,
desarrollo social, proteccion civil, turismo y deporte, entre otros.

* Catedratico de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Autonoma de México.
Investigador y Precursor del Sistema Nacional Anticorrupcion.
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Consolidacion y potenciacion del sistema nacional anticorrupcion
en el marco del federalismo

Ahora bien, etimoldgicamente el origen del vocablo “federalismo ”,
proviene del latin foedus-oris que significa union, alianza, pacto, acuerdo.
En este sentido, el término federalismo hace referencia al “arreglo
politico institucional basado en una distribucién funcional y territorial
del poder entre un &mbito central y &mbitos locales (estados, provincias
o territorios) independientes o federados, los cuales participan de un
pacto que se sustenta en la Constitucion” (CESOP,2006).

En esta busqueda de instaurar un sistema federal que permitiera al
gobierno de nuestro pais tomar el control cierto y consolidado del mismo
a partir de la creacion y validacion de ciertos organismos e instituciones
publicas, que administraran recursos de la Nacion y que directamente
beneficiaran a los gobernados, existieron diversas consecuencias como
resultado directo de la instauracion de un nuevo pacto federal,
primeramente por la imposibilidad de observar en su totalidad a la
administracion publica, regularla e instaurar politicas publicas que
imposibilitaran a los funcionarios exigir beneficios para si al prestar los
diversos servicios, aplicacion de la ley y, en general, aquellos actos de
autoridad que le eran exigibles al Estado para beneficiar al gobernado.

Estos actos resultan desafortunada y claramente un hecho conocido
para todos nosotros, pues son hechos mismos que formaron parte del
pasado de nuestra nacion, pero que, de manera contraria a lo ocurrido
y la actitud pasiva de la administracion ptblica, hoy en dia los distintos
ordenes de gobierno, asi como los diversos poderes que lo conforman,
se encuentran realizando esfuerzos conjuntos con la finalidad de dotar
de recursos a la administracion publica y con ello erradicar dichas
practicas de corrupcion, pero todo ello seria un esfuerzo sin frutos de
no ser por la actitud activa y protagonista de la sociedad frente a la
omision de las autoridades por desempefiar cabalmente su principio de
existencia, que no es otro que administrar los recursos en beneficio del
gobernado.

Es cierto que ha significado una gran labor y una gran inversion de
recursos publicos la implementacion de diversos sistemas que tengan
de manera prioritaria la erradicacion de este actuar contrario a lamoral
y, a los dispositivos legales vigentes, también es cierto que es un
esfuerzo gradual, continuo y necesario que exige la participacion de
la ciudadania, puesto que no solo es una obligacion por parte de la
autoridad administrar de manera eficiente los recursos que administra,
también resulta obligatorio para la misma preponderar las necesidades
y eficacia de la administracion de dichos recursos, puesto que no
realizarlo de esta manera, también resultaria una forma omisa en que
la autoridad puede realizar hechos que resulten en su beneficio propio,
al dejar de aplicar de manera efectiva dicha administracion y, con
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ello, afectar la esfera juridica de los gobernados, por ello, participar de
manera activa o pasiva cuando un hecho de corrupcion pretende ser
desplegado, resulta también en una conducta plausible al ciudadano,
pues es parte de la solucion y del problema.

En ese sentido, el Sistema Nacional Anticorrupciéon encuentra la
necesidad de su aplicacion y razén de ser, ante la omision de aplicar una
correcta administracion de los recursos publicos por parte de los
servidores publicos que estan a cargo de estos, por lo cual, este sistema
busca y sigue buscando prevenir desde su implementacion que con
ello y por medio de aquellos errores o fallas derivadas de un incorrecto
ejercicio del servicio publico, se traduzca en un hecho de corrupcion
que perpetiie un actuar por parte del ciudadano ante el descontento de
la solucidn a sus necesidades por parte de los servicios publicos.

También es cierto que el trabajo por la busqueda de una erradicacion
total y una tolerancia cero en contra de los actos de corrupcion realizados
y cometidos por parte de los servidores publicos que se desempefian en
nuestra nacion se han convertido una realidad, esta realidad ha sucedido
sin importar el cargo, ocupacion y la jerarquia del servidor, lo cual, dota
al gobernado de la seguridad juridica necesaria para otorgarle su
confianza a las autoridades que lo rigen, teniendo como seguridad que
el servidor publico se desempefiara de manera correcta y con la mayor
probidad, con ello se privilegia la esencia del servicio publico, que no
es otro que salvaguardar los intereses del gobernado a partir de una
correcta administracion de los recursos disponibles.

A QUIENES SE LES CONSIDERA SERVIDORES
PUBLICOS?

De acuerdo con el articulo 108 constitucional asi se les considera a los
representantes de eleccion popular, a los miembros del Poder Judicial
de la Federacion, los funcionarios y empleados; asi como también a toda
persona que desempeiie un empleo, cargo o comision de cualquierindole
en el Congreso de la Unidn o en la Administracion Publica Federal, asi
como también a los servidores publicos de los denominados
“Organismos Constitucionales Autobnomos”, quienes seran responsables
todos, por los actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus
funciones.

Los resultados que hoy podemos observar (aun cuando hay que
aceptar que falta mucho por hacer), no significan mas que el trabajo,
compromiso y dedicacion de los diversos o6rdenes de gobierno, asi como
de los diversos poderes, pero no debemos olvidar que también significa
un compromiso aun mayor para el gobernado, pues es este quien tiene
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la obligacion de impedir la conducta o, de igual forma, le corresponde
al gobernado no propiciarla.

En este sentido y derivado de la reforma constitucional del 27 de
mayo de 2015, es por lo que se crea el Sistema Nacional Anticorrupcion,
como instancia de coordinacion entre autoridades de todos los drdenes
de gobierno, como ya se ha referido, dando sustento a toda la legislacion
secundaria en la materia, tal como lo fue la publicacion de la Ley General
del Sistema Nacional Anticorrupcion, en el que dentro de su objetivo
general, su meta ha sido el que sea presidido por ciudadanos, sirviendo
para los mismos ciudadanos, con la base de crear instituciones fuertes,
pero sobre todo, autbnomas para prevenir y sancionar la corrupcion.

(QUE ES CORRUPCION?

En la actualidad no existe un consenso para definirla, empero desde
el punto de vista académico, Leff (1964) considera la corrupcidon como
un conjunto de normas y practicas extralegales que son usadas por
individuos y grupos para ganar influencia en las acciones de la
burocracia, es decir, como influencias extralegales en la formulacién
o implementacion de politicas. Svensson (2005) simplemente define
corrupcion como el mal uso del cargo publico con el fin de obtener
ganancias privadas, que para el caso del analisis y desarrollo de este
tema la segunda de las definiciones es la que aplicaria'.

El articulo 113 de nuestra Carta Magna, dispone que para el
cumplimiento del objeto del Sistema Nacional Anticorrupcion se debe
sujetar a bases minimas, como lo son el Comité Coordinador que se
encuentra integrado por los titulares de la Auditoria Superior de la
Federacion, de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion,
de la Secretaria del Ejecutivo Federal responsable del control interno, los
Presidentes del Tribunal Federal de Justicia Administrativa y, del Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informaciéon y Proteccion de
Datos Personales, mejor conocido como el INAI; asi como también por
un representante del Consejo de la Judicatura Federal y otro del Comité
de Participacion Ciudadana.

El Comité de Participaciéon Ciudadana es un drgano del Sistema
Nacional Anticorrupcidn y estd integrado por cinco personas ciudadanas
encargadas de encabezar la creacion de politicas publicas anticorrupcion
en México y de ser el enlace entre la ciudadania y las autoridades.
Para designarlo, se conforma una Comision de Seleccion, definida
a través de una convocatoria publica por el Senado de la Republica,

1 INEGI. Corrupcion: una revisiéon conceptual y metodologica. Documentos de analisis y
estadisticas. (2016). (Qué es corrupcion? Recuperado de https://archivos.juridicas.unam.
mx/www/bjv/libros/11/5244/4.pdf
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compuesta por nueve personas propuestas por instituciones académicas
y organizaciones de la sociedad civil (Montes de Oca, 2021). Para una
mejor ilustracion respecto a las amplias atribuciones con las que cuenta
el Comité de Participacion Ciudadana, siendo el caso en concreto, en
el proceso de designacion de los Magistrados Especializados en Materia
de Responsabilidades Administrativas del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, resulta aplicable la siguiente tesis:

COMITE DE PARTICIPACION CIUDADANA DEL SISTEMA NACIONAL
ANTICORRUPCION. ESTA LEGITIMADO PARA PROMOVEREL
JUICIO DE AMPARO CONTRA LOS ACTOS VINCULADOS CONEL
PROCEDIMIENTO DE DESIGNACION Y RATIFICACION DE LOS
MAGISTRADOS ESPECIALIZADOS EN MATERIA DE
RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DEL TRIBUNAL
FEDERAL DE JUSTICIA ADMINISTRATIVA.- Con motivo de las reformas
constitucionales en materia de combate a la corrupcion, publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2015, se cred el Sistema
Nacional Anticorrupcion, asi como su Comité de Participacion Ciudadana.
La regulacion normativa constitucional y legal confieren a éste la facultad
de coadyuvar en el cumplimiento del objetivo primordial de prevenir,
detectar y sancionar los hechos de corrupcion, a través de los diferentes
instrumentos de control de la gestion publica, como lo prevé el articulo 21,
fraccion XVII, de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion,
en relacion con el numeral 113, fraccion II, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, todo ello en beneficio de la sociedad
en general. En ese sentido, considerando su especial posicion dentro del
nuevo marco de responsabilidades y combate a la corrupcion, se concluye
que el Comité de Participacion Ciudadana esta legitimado para promover
el juicio de amparo contra los actos vinculados con el procedimiento de
designacion y ratificacion de los Magistrados especializados en materia
de responsabilidades administrativas del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, debido a que pueden incidir negativamente sobre la
operatividad y eficacia del referido sistema, con graves consecuencias
negativas para la sociedad en general.?

Cabe sefalar que el dispositivo 113 constitucional, también dispone que las
entidades federativas deben establecer sistemas locales anticorrupcion,con
el objeto de coordinar a las autoridades locales competentes en la
prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y
hechos de corrupcion. A continuacion, nos remitimos a la tesis sustentada
por nuestro Maximo Tribunal, en el que precisamente establece la esencia
del Sistema Nacional Anticorrupcion:

SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION. SU GENESIS Y FINALIDAD.
Ante el deber asumido por el Estado Mexicano en la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion y la Convencion Interamericana

2

Véase Tesis: 1.100.A.108 A (10a.). (2019, junio). Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Libro 67. Tomo VL. p. 5138.

215



216

Consolidacion y potenciacion del sistema nacional anticorrupcion
en el marco del federalismo

contra la Corrupcion de la Organizacion de los Estados Americanos,con
la participacion de las principales fuerzas politicas nacionales, se
reformaron disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en materia de combate a la corrupcion, por decreto publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2015, mediante
las cuales se cre6 el Sistema Nacional Anticorrupcion, como la institucion
adecuada y efectiva encargada de establecer las bases generales para la
emision de politicas publicas integrales y directrices basicas en el combate
a la corrupcion, difusion de la cultura de integridad en el servicio publico,
transparencia en la rendicién de cuentas, fiscalizaciéon y control de los
recursos publicos, asi como de fomentar la participacion ciudadana, como
condicion indispensable en su funcionamiento. En ese contexto, dentro del
nuevo marco constitucional de responsabilidades, dicho sistema nacional
se instituye como la instancia de coordinacion entre las autoridades de
todos los ordenes de gobierno competentes en la prevencion, deteccion
y sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion,
fiscalizacion, vigilancia, control y rendicion de las cuentas publicas, bajo
los principios fundamentales de transparencia, imparcialidad, equidad,
integridad, legalidad, honradez, lealtad, eficiencia, eficacia y economia;
mecanismos en los que la sociedad esta interesada en su estricta observancia
y cumplimiento.
En efecto, el Sistema Nacional Anticorrupcion fue pensado y creado
para coordinar a las autoridades en sus tres niveles de gobierno, a saber:
federal, estatal y municipal, para generar sinergia, a efecto de prevenir,
investigar y sancionar las faltas administrativas y los hechos de corrupcion.
Por lo que se debe considerar que como Nacion contamos primero con
una politica publica que busca implementar mecanismos efectivos que
generen seguridad y certeza frente al gobernado, no meramente en una
forma de exclusividad juridica, mas bien, generando una certeza social
que, permita a nuestro pais implementar mayores y diversas politicas
publicas, que se encuentren encaminadas a sumar esfuerzos; con ello
identificar, sancionar y erradicar hechos de corrupcion.

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, también tiene
como eje central, establecer principios (entre otras acciones), que tengan
como resultado prevenir y detectar practicas que consistan en faltas
administrativas y hechos de corrupcion, asimismo, establece que parte
de las directrices corresponde a la instauracion y practica de politicas
publicas que resulten en la coordinacion de diversas autoridades que
impidan la reiteracion de los multicitados hechos de corrupcion.

Lo anterior esta obteniendo resultados, tal y como podemos
apreciarlo, en virtud de que los diversos 6rdenes de gobierno han

3 Véase Tesis: 1.100.A.107 A (10a.). (2019, junio). Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Libro 67. Tomo VI. p. 5361.
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decidido de manera acertada instaurar diversos mecanismos que resulten
en una tolerancia cero a las diversas acciones posiblemente constitutivas de
hechos de corrupcion e incluso de delito, lo cual claramente hace que
surja un cuestionamiento sistematicamente valido: ;Por qué ahora si?
Y como podemos analizar, es el cimulo de esfuerzos, la aplicacionde
recursos, la instauracion de diversos mecanismos y el compromiso de
cumplir con el pacto federal instaurado, tanto por el gobernado, como
por las autoridades lo que permite responder de manera fehaciente,
el por qué existen organismos juridicamente validos, que permiten la
instauracion de mecanismos legales que sancionan el actuar equivocado
por parte de los servidores y de todo aquel que ocupe un cargo publico.

Sirven de sustento las siguientes tesis aplicables para nuestro tema,
mismas que no soslayan que a un servidor publico pueda aplicarsele
el Procedimiento Administrativo Disciplinario, al mismo tiempo que
el derecho penal, una cuestién no le exime de la otra, por tratarse de
materias diversas, a menos que exista identidad de sujeto, hecho y
fundamento:

DESTITUCION DEL CARGO DE SERVIDORES PUBLICOS DE LA
CIUDAD DE MEXICO. SI DICHA SANCION TIENE SU ORIGEN ENLA
COMISION DE DELITOS DE CORRUPCION (EXTORSION), ES
INNCESARIO UN PROCEDIMIENTO FORMAL PARA QUE SE
MATERIALICE, AL TRASCENDER AL AMBITO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINARIO.- Hechos: En amparo directo se reclamoé una sentencia
de apelacion que confirm6 el sobreseimiento decretado en un juicio
contencioso administrativo con base en la causal de improcedencia prevista
en el articulo 92, fraccion V, de la Ley de Justicia Administrativa de la
Ciudad de México, respecto del acto impugnado consistente en la omision
de la autoridad administrativa en sustanciar el procedimiento disciplinario
mediante el cual se decrete la destitucion del actor en el cargo publico
que desempefiaba. Causal de improcedencia que se estimo actualizada,
medularmente, porque respecto a la pretension de fondo en cuanto aordenar
su reinstalacion, existe cosa juzgada, ya que un tribunal penal lo encontrd
responsable del delito de extorsion y lo sanciono con la destitucion del cargo
publico que desempefiaba, en términos del articulo 236, segundoparrafo,
del Cdédigo Penal para el Distrito Federal, aplicable para la Ciudadde
México.

Criterio juridico: Este Tribunal Colegiado de Circuito determina que
la comisién de los delitos de corrupcion, como el de extorsion, tiene
consecuencias para el servidor publico responsable que trascienden al
ambito administrativo disciplinario, como lo es que la destitucion del cargo
que desempefiaba como sancioén penal no requiere de un pronunciamiento
formal de la administracion publica para que se materialice.

Justificacion: De acuerdo con el articulo 109, fraccion II, de la
ConstituciénPolitica de los Estados Unidos Mexicanos, la comisién de
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delitos por parte de cualquier servidor publico que incurra en hechos
de corrupcion, sera sancionada en términos de la legislacion penal; por
su parte, la diversa fraccion 111 del citado precepto prevé que se le aplicaran
sanciones disciplinarias por los actos u omisiones que afecten la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deba observar en el
desempefio de su empleo, cargo o comision; lo que se conoce como derecho
disciplinario e implica diferente sustento y régimen. La razén de esta
diversidad de instancias punitivas radica en que la naturaleza, finesy
objetivos perseguidos en ambas regulaciones son distintos; verbigracia, en
el derecho penal el objetivo principal es promover el respeto a
determinados bienes juridicos tutelados mediante las normas —la vida, la
propiedad, etcétera—, como medida de ultima ratio. En cambio, el derecho
disciplinario busca la adecuada y eficiente funcion ptblica, como garantia
constitucional en favor de los particulares, al imponer a una comunidad
especifica —servidores publicos—, una modalidad de conducta correcta,
honesta, adecuada y pertinente a su encargo; de ello deriva que, al faltar a
un deber o al cumplimiento de dicha conducta correcta, debe aplicarse la
sancion y se rige por un principio de autonomia, conforme al cual para cada
tipo de responsabilidad se instituyen 6rganos, procedimientos, supuestos y
sanciones propias. Sin embargo, esa autonomia no excluye la convergencia
de fines y resultados punitivos, ya que una conducta constitutiva tanto
de una falta administrativa como de un delito de corrupcidn, esto es,
aquel que implique el abuso de un cargo publico para obtener beneficios
privados, coincide en que lo tutelado es un desvio en la funcion publica,
aunque con distintas intensidades de reprochabilidad y dafio; de ahi que
tratandose de conductas que actualizan los supuestos de un delito como el
de extorsion y al propio tiempo una falta disciplinaria grave, sus
consecuencias no podran apreciarse diferenciadas o sin conexion, sino en
sinergia y complementariedad, porque su comision implica reproducir, en
lo conducente, el estatus punitivo en el aspecto disciplinario, por lo cual
deben trascender al &mbito administrativo.*

SANCIONES PENALES Y ADMINISTRATIVAS EN EL DERECHO
DISCIPLINARIO. PARA IMPONER AMBAS ES NECESARIO QUENO
EXISTA IDENTIDAD DE SUJETO, HECHO Y FUNDAMENTO,
CONJUNTAMENTE, ATENTO AL PRINCIPIO NON BIS IN IDEM.- De
conformidad con el articulo 109 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la comision de delitos por parte de cualquier servidor
publico que incurra en hechos de corrupciodn, sera sancionada en términos
de la legislacion penal; asimismo, se le aplicaran sanciones administrativas
por los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deba observar en el desempefio de suempleo,
cargo o comision, lo que se conoce como derecho disciplinario; finalmente,
la ley establece los procedimientos para la investigacion y sancion de
dichos actos u omisiones. Por otra parte, el principio non bis in

4

Véase Tesis: 1.40.A.203 A (10a.). (2020, noviembre). Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Libro 80. Tomo III. p. 1968.
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idem, que prohibe que un acusado sea enjuiciado dos veces por el mismo
delito, es aplicable a los procedimientos resueltos conforme al derecho
administrativo sancionador. Cabe sefialar que el fundamento de las
sanciones administrativas se identifica con la naturaleza, objetivos y fines
que persigue el derecho disciplinario, los cuales son distintos tratdndose del
derecho penal. Esto es, en el derecho penal el objetivo principal es
promover el respeto a determinados bienes juridicos tutelados mediante
las normas (la vida, la propiedad, etcétera); de ahi que prohiba y sancione
las conductas dirigidas a lesionarlos o ponerlos en peligro. En cambio, el
derecho disciplinario busca la adecuada y eficiente funcién publica, como
garantia constitucional en favor de los gobernados, al imponer a una
comunidad especifica —servidores y funcionarios publicos—, una forma
de conducta correcta, honesta, adecuada y pertinente a su encargo; de lo
cual deriva que, al faltar a un deber o al cumplimiento de dicha conducta
correcta, debe aplicarse la sancion disciplinaria. Asi, es precisamente el
diverso o distinto fundamento, contenido, naturaleza, fines y objetivos,
lo que permite, en su caso, que se imponga una sancion administrativa o
una penal al mismo sujeto, aun cuando se esté ante identidad de hechos. En
conclusion, el Estado puede ejercer su potestas puniendi en diversas
manifestaciones que persiguen fines y conductas diferentes, aun cuando los
hechos en que se funden sean andlogos o semejantes, aunque basados en
una dualidad o diversidad de bienes tutelados, de propositos buscadoso
incentivos estratégicos que, de manera abundante, se describen tanto en la
Constitucién como en las disposiciones del derecho disciplinario. Deahi
que para imponer dos sanciones, una administrativa en el derecho
disciplinario y otra penal, es necesario que no exista identidad de sujeto,
hecho y fundamento, conjuntamente, pues ello constituiria una violacién al
principio non bis in idem.?
No se omite mencionar que el momento histdrico en el cual vivimos con
motivo de la pandemia del virus SarsCov2, produce un acercamiento
inmediato al sistema mediatico, de igual forma, también es cierto que
derivado del uso de las diversas tecnologias a las cuales tenemos acceso
en la actualidad, las denominadas TIC’S, el uso de la telematica, nos
permiten hacer un hecho del conocimiento publico de forma instantanea
en una escala desproporcional a lo que mayormente podriamos tener
acceso en otro momento; por ello, es necesario un compromiso
verdadero por parte de la autoridad respecto de su actuar y la forma
de prestar sus servicios, lo cual significa claramente, que su desempefio
puede y debe someterse a un mayor escrutinio publico.

Al contar con un dispositivo legal que regula, prevé y sanciona un
actuar deficiente, equivocado, desleal y claramente que no se encuentra
sistematicamente acorde a los principios del servicio publico, resulta

5 Véase Tesis: .40.A.114 A (10a.). (2018, junio). Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Libro 55. Tomo IV. p. 3199.
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validamente necesario para seguridad juridica del gobernado, la
creacion de la ya mencionada “Ley Anticorrupcion”, puesto que es por
medio de esta disposicion legal que el pacto federal se encuentraen
posibilidad de salvaguardar sus intereses y principios en su actuar, en
otras palabras, gracias a que existe un dispositivo legal que prevé
combatir la corrupcién, es que podemos tener certeza que se esta
realizando un cambio para erradicar dichas practicas corruptas.

Es entonces que podemos responder que, partiendo desde una
delimitacion legal que contempla y define qué acciones pueden
presumirse como hechos de corrupcion y qué acciones son aquéllas que
buscan sancionarse y posteriormente erradicarse, solo asi el gobernado
tiene la certeza de qué hechos se encuentran validamente prohibidos
y no son tolerados de forma social, pues es desde esta legalidad de
actuacion donde la autoridad puede encontrar una motivacion y
fundamentacion clara y precisa de sus actos de autoridad, ya quehacerlo
sin un dispositivo legal que lo prevea, resultaria en una falacia juridica
al pretender erradicar desde la misma nada un actuar que nose
encuentra previsto dentro de ningin ordenamiento.

Por ello, la implementacion y la administracion del Sistema Nacional
Anticorrupcion resulta necesaria, puesto que el conjunto de organismos
que lo integran, resultan en el mecanismo real de la aplicacion factica de
la politica publica, por ello y en concordancia con los principios rectores
que preponderan tutelar la actuacion del servidor publico en medida de
sus atribuciones en la mayoria de las situaciones, la autoridad encontraba
la imposibilidad de aplicar tanto las sanciones como la erradicacion de
los hechos de corrupcion de manera efectiva, a decir verdad por la una
falta de “interés social”, sumado al poco escrutinio juridico, ya que,
equivocamente formaba parte de un sesgo que permitia un incorrecto
funcionamiento de la administracion publica que sustentaba dicho
actuar deficiente desde la funcion del federalismo, a decir verdad, por la
imposibilidad material de observar el enorme aparato gubernamental
el cual pervive en nuestro pais.

Hoy en dia y posterior a la transformacién que nuestra Nacion
ha vivido, queda claro que la prosecucidn, sancion y el intento de
erradicacion de la corrupcién, es un tema primordial dentro de la
agenda Nacional de las politicas publicas, ya que hoy en dia, es un tema
que toca una fibra sensible dentro de la identidad de México,por
ello, la autoridad no deberia mantenerse omisa y mucho menos asumir
una postura de indiferencia ante la investigaciéon y posterior a la
comprobacion del hecho a las conductas de corrupcidn, a la sancion de
las mismas, puesto que derivado del sistema implementado, se encuentra
bajo la obligacion de actuacion y no solo de observacion.
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Este hecho no debe considerarse como la realizacion de actos aislados y
mucho menos significa que se ha cumplido con los objetivos que busca el
Sistema Nacional Anticorrupcion, mas bien debe considerarse una
politica publica que encuentra la necesidad de aplicarse derivado de
la clara realidad social que se sustenta en el descontento social que la
Nacioén padecio, ya que, en concordancia con los principios rectores del
federalismo, se pretende dotar de la investidura de la legalidad a los
diversos organos que busquen sancionar hechos claramente contrarios
a derecho, por lo que podemos estar seguros que con estos actos, la
autoridad busca fortalecer la debilidad institucional que ha mermado de
manera paulatina y reiterada las diversas instituciones juridicas, mismas
que como consecuencia directa de los actos de corrupciéon quese han
cometido bajo dichas investiduras han perdido su credibilidad
institucional.

Los problemas institucionales que directamente transgreden los
principios nacionales de servir al gobernado, se traducen mayormente
en la aparente incapacidad del servidor publico de atender y dar
solucion a las diversas necesidades sociales expresadas por medio de las
peticiones de los gobernados, hecho que notoriamente es contrarrestado
a partir de la coordinacion que el Sistema Nacional Anticorrupcion
plantea; la comunicacion entre las diversas autoridades que integran
el aparato gubernamental resulta necesario para la implementacion de
la coordinacién entre autoridades, resultando importante hacer énfasis
que la aplicacion tecnoldgica en la practica de los diversos mecanismos
juridicos resulta validamente beneficioso, puesto que tal y como se
ha expuesto, el gobernado encuentra certeza juridica en los actos de
autoridad que anteriormente resultaban mayormente dilatorios y con
ello, la autoridad pretendia de manera equivocada encontrar un
beneficio propio subsumiendo al gobernado en formar parte de hechos
de corrupcion.

Por lo que, debe reconocerse el compromiso con el cual la
administracion publica cuenta, en sus tres niveles de gobierno, respecto
de la tolerancia cero frente a las practicas catalogadas como corruptas,
de tal suerte que, al realizar una autoaplicacion de aquéllos elementos
normativos que aun cuando suponen una sancion a un sector que
forma parte de la multicitada administracion publica, se asume un papel
protagdénico, manifestando con ello, la discrepancia que integra no solo
el abuso de poder, sino también la declaracion de no formar parte, ya
sea pasiva o activamente, de cualquier acto que tenga como
consecuencia un desarrollo indebido del servicio publico.

221






Erika Guadalupe Lopez Garcia

EL SISTEMA NACIONAL
ANTICORRUPCION EN EL MARCO
DEL FEDERALISMO

Erika Guadalupe Lopez Garcia®

La corrupcion es una plaga insidiosa que tiene un amplio espectro
de consecuencias corrosivas para la sociedad. Socava la democracia
y el Estado de derecho, da pie a violaciones de los derechos humanos,
distorsiona los mercados, menoscaba la calidad de vida y permite
el florecimiento de la delincuencia organizada, el terrorismo y otras
amenazas a la seguridad humana (Kofi, 2004).

INTRODUCCION

La Carta Magna reconoce ¢l pacto federal en el articulo 40, en este se
define que es voluntad del pueblo constituirse como una la Republica
Federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente
a su régimen interior, pero unidos en una Federacion establecida segun
los principios de la propia ley fundamental. Esto significa quela
organizacion de la Reptiblica Mexicana como un Estado Federal
garantiza a sus integrantes un espacio constitucionalmente reconocido
para ejercer con autonomia sus asuntos de gobierno y diferenciarlos de
los que realiza la Federacion.

Si bien, los articulos constitucionales que regulan directamente el
federalismo son el 39, 40, 41, 73, 103, 115, 116, 117, 118, 120, 121,
122, 124 y 133; el marco juridico sobre el mismo se encuentra disperso
en diversas nomas y es sui generis en cada tema, lo que hace que su
interpretacion sea compleja.

En este continuo redisefio de las facultades entre la Federacion y las
entidades federativas se suma la politica de combate a la corrupcion.
Asi, en 2015 con la publicacion de la reforma constitucional se dispuso
la conformacion del Sistema Nacional Anticorrupciéon como una
instancia de coordinacion entre las autoridades de los tres ordenes de
gobierno y la sociedad civil para la prevencion, deteccion, investigacion
y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion.

Este articulo analiza la estructura del SNA, la distribucion de
competencias entre sus integrantes y el avance en la conformacion de
los Sistemas Estatales Anticorrupcion, con el proposito de sefialar las

*  Directora de Auditoria de Desempeiio al Desarrollo Social de la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF).
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fortalezas y debilidades del disefio y en la implantacion de las instancias
coordinadoras.

ANTECEDENTES DE LA
REFORMAANTICORRUPCION

La corrupcion es un problema que afecta a las personas, las instituciones,
a los paises y al mundo, por ello no es raro que encontremos en el
ambito internacional una amplia gama de instrumentos de combate a la
corrupcion. En lo que respecta a la region donde se encuentra México
sobresalen la Convencidn Interamericana contra la Corrupcion (OEA,
1996), la Convencidn para combatir el cohecho de servidores publicos
extranjeros en transacciones comerciales internacionales (OCDE, 1997)
y la Convencién contra la Delincuencia Organizada Transnacional
(ONU, 2004), también conocida como Convencion Palermo, las cuales,
junto con otros mecanismos internacionales,! fueron antecedentes
relevantes para la aprobacion de la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion (ONU, 2003), también conocida como la
Convencion Mérida, a la cual México se adhirio en 2004.

En México, a partir de 1995, se implementaron diversas estrategias
orientadas a controlar la corrupcion, el tema entré6 formalmente en la
agenda en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, periodo en el cual
se desarrollaron estrategias como el Programa de Modernizacién de la
Administraciéon Publica y la plataforma de compras publicas
(CompraNet) y se redisefio la Auditoria Superior de la Federacion (antes
Contaduria Mayor de Hacienda) con la publicacion de la reforma
constitucional (DOF, 1999) y la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas de la Federacion en el 2000.

En 2002, se publico la Ley Federal de Acceso a la Informacion y
Transparencia de la Gestion Publica y se cre6 el Instituto Federal
de Acceso a la Informacion (IFAI). En 2007 una nueva reforma
constitucional adicioné al articulo 6° principios y bases “para el ejercicio
del derecho de acceso a la informacion™ de los diferentes 6rdenes de
gobierno “en el &mbito de sus respectivas competencias”, con lo cual se
busco homologar la legislacion en el ambito local.? Sin embargo, seria
hasta la reforma constitucional de 2014 que se fortalecio la politica de

1 Cédigo Latinoamericano de Buen Gobierno, Grupos de Trabajo sobre Corrupcién promovido
por la OCDE, ademas de normas comunitarias, decisiones marco, directivas del Consejo de
Europa o de la propia Union Europea, que han sido modelos importantes para elcombate
internacional.

2 EI 30 de abril de 2009 se adicion6 al articulo 73 con la fraccion XXIX-O la facultad del
Congreso de la Union “para legislar en materia de proteccion de datos personales en posesion
de particulares. El 26 de enero de 2017 se expidi6 la Ley General de Proteccion de Datos
Personales en Posesion de Sujetos Obligados.
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transparencia con el redisefio del Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion Puablica y Proteccion de Datos Personales (antes
IFAI) y la expedicion de la Ley General de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica (LGTAIP) en 2015. La reforma se propuso
distribuir competencias entre los organismos garantes de la Federacion
y de las entidades federativas; regular la organizacion, operacion y
coordinaciéon dentro del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso
a la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales y definir
condiciones homogéneas en el ejercicio del derecho de acceso a la
informacién. Uno de los problemas que se advierten en este esquema
fue su complejidad, toda vez que se realizaron dos leyes generales sin
que se realizard un esfuerzo de armonizar los principios y bases de
ambas y posteriormente su concrecion en las leyes locales (Mejia, 2018).

Otra de las politicas relevantes se implement6 con la publicacién
de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en 2003, con la cual se
sentaron las bases para garantizar la igualdad de oportunidades en el
acceso a la funcidn publica con base en el mérito.

En cuanto a la procuracion de justicia, en febrero de 2014, el
Congreso aprobo6 la reforma que modifico el articulo 102, apartado A,
fraccion VI, de la Carta Magna para establecer la creacion de Fiscalia
General de la Reptblica como 6rgano publico auténomo, encargado
de la procuracion de justicia, el cual tendria una fiscalia en materia de
combate a la corrupcion (Congreso de la Unidn, 2014).

MARCO JURIDICO DEL COMBATE A
LACORRUPCION

En 2012 se presentd en el Senado la primera iniciativa para hacer una
reforma en materia de combate a la corrupcion. Después de afios de
discusion, en mayo de 2015 se publico la reforma con la cual se mandato la
conformacion del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA).

Las reformas constitucionales y legales que dieron forma al SNA
partieron de diagnosticar la fragmentacion de las instituciones dedicadas
a combatir la corrupcion; la debilidad del régimen disciplinario; la falta
de pesos y contrapesos para evitar desviaciones en los sistemas de control
interno, de fiscalizacion y de sanciones, y la ausencia de inteligencia
institucional para detectar y corregir las practicas sistematicas de
corrupcién (Merino, 2018).

Para atender los problemas diagnosticados, el SNA se instauré como
instancia de articulacion entre las autoridades de todos los 6rdenes de
gobierno en la prevencion, deteccion y sancion de faltas administrativas
y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de
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recursos publicos. También se acompafié de una reforma en materia de
responsabilidades de los servidores publicos y de un reforzamiento a los
mecanismos de fiscalizacion. El cuadro siguiente muestra los aspectos
fundamentales de la reforma constitucional.

CUADRO 1. SINTESIS DE LOS TEMAS QUE SE REFORMARON EN LA CARTA
MAGNA, EN MATERIA DE COMBATE A LA CORRUPCION

Normativa Contenido de los ordenamientos

La reforma adicioné la facultad del Congreso para expedir
de la ley general que establezca las bases de coordinacion del
Sistema Nacional Anticorrupcion y la ley general que distribuya
las competencias entre los 6rdenes de gobierno para definir las

Frlzztc.izsl.es responsabilidades administrativas de los servidores publicos.
XX XXIX-H (Fracciones XXIII y XXIX-V)
y X’XIX-V Se fortalecen las atribuciones del Tribunal Federal de Justicia

Administrativa reconociendo su plena autonomia para dictar sus
fallos. Asimismo, sera el 6rgano competente para imponerlas
sanciones a los servidores publicos por las responsabilidades
administrativas graves. (Fraccion XXIX-H)

Se fortalecen las atribuciones de la Auditoria Superior de la
Federacion, en cuanto a la modificacion de los plazos para iniciar
la fiscalizacion y presentar resultados a la Camara de Diputados;

226 se doto a la institucion de la facultad para fiscalizar los recursos

AT 79 federales transferidos y deuda Estatal y municipal garantizad

ederales transferidos y deuda Estatal y municipal garantizada por
la Federacion, y se defini6 su facultad para promover acciones
ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion.

Se robustecio6 el contenido de los articulos 108, 109, 113, 114,

116 y 122, los cuales integran el titulo cuarto en materiade

responsabilidades de los servidores publicos, particulares

vinculados con faltas administrativas graves o hechos de

Titulo cuarto | corrupcion, y patrimonial del Estado. Los detalles se presentan

De las a continuacion:

desponsabilidades | * Se elevo a rango constitucional la obligacion de que los
de los servidores servidores publicos presenten su declaracion patrimonial y de

publicos, intereses (Articulo 108).
particulares * Se establecid que se aplicaran sanciones administrativas a los
vinculados servidores publicos por los actos u omisiones. (Articulo 109)
con faltas » Sedio alos 6rganos internos de control la facultad para prevenir,
administrativas corregir e investigar actos u omisiones que pudieran constituir
graves o hechos responsabilidades administrativas y sancionar aquéllas no

de corrupcion, y graves. (Articulo 109)
patrimonial del |+ Se mandat6 la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion,
Estado. el cual contara con un Comité Coordinador y un Comité de
Participacion Ciudadana. (Articulo 113)
* Se amplio la prescripcion de la responsabilidad administrativa.
Cuando los actos u omisiones sean graves los plazos de
prescripcion no seran inferiores a siete afios. (Articulo 114)
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Normativa Contenido de los ordenamientos

+ La reforma constitucional mandat6 que las legislaturas locales
contaran con entidades estatales de fiscalizacion, las cuales
seran 6rganos con autonomia técnica y de gestion.

» Se establecio que las legislaturas deberan fiscalizar “las acciones
de Estados y Municipios en materia de fondos, recursos locales
y deuda publica”, y que los informes de auditoria delas
entidades estatales de fiscalizacion tendran caracter publico.
(Articulo 116)

* Ademas, se requiri6 a las entidades federativas a homologar
los esquemas del SNA en sus ordenamientos locales, a fin de
implementar dinamicas similares de combate a la corrupcion.
Por lo que se precisé la modificacion en las Constituciones
y leyes de los Estados para instituir Tribunales de Justicia
Administrativa, dotados de plena autonomia para dictarsus
fallos y establecer su organizacion, funcionamiento,

procedimientos y, en su caso, recursos contra sus resoluciones.
(Art. 122)

Fuente: Elaboracion propia con base en el Decreto por el que se reforman, adicionan
y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de combate a la corrupcion, 27 de mayo de 2015.

Ademas, en julio del afio 2016 se publicaron cuatro leyes nuevas:

* Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (LGSNA), su
objetivo es establecer las bases de coordinacion entre la Federacion,
las entidades federativas, los municipios y las alcaldias de la Ciudad
de Meéxico, para que las autoridades competentes prevengan,
investiguen y sancionen las faltas administrativas y los hechos de
corrupcion.

* Ley General de Responsabilidades Administrativas, su objeto
es distribuir competencias entre los ordenes de gobierno para
establecer las responsabilidades administrativas de los servidores
publicos y las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que
estos incurran y las que correspondan a los particulares vinculados
con faltas administrativas graves, asi como los procedimientos para
su aplicacion.

* Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, su
objeto es definir la integracion, organizacion, atribuciones y
funcionamiento del Tribunal.

* Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion.
Regula la actuacion de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
en su labor de fiscalizacion de la Cuenta Publica. Entre los cambios
que incluyoé esta ley en comparacion con la anterior se encuentran
los siguientes: Se modifico el criterio para iniciar antes el periodo de
la fiscalizacion y se adelant6 la entrega de los informes a la Camara
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de Diputados. Se fortalecen los esquemas de contraloria social y
denuncia ciudadana. Se amplia el universo fiscalizable, al incorporar
los rubros: participaciones fiscales a entidades federativas y la deuda
publica estatal garantizada con recursos federales.

Ademdas de las leyes secundarias mencionadas, se efectuaron
modificaciones a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
para robustecer las facultades de la Secretaria de la Funcion Publica,
en cuanto a, organizar y coordinar el sistema de control interno y la
evaluacion de la gestion gubernamental; inspeccionar el ejercicio del
gasto publico federal; designar y remover a los auditores externos de las
entidades a los delegados de la propia Secretaria y a los titularesde
los d6rganos internos de control de las dependencias y entidades de la
APF; investigar actos u omisiones constitutivas de responsabilidades
administrativas; sancionar las faltas administrativas no graves y
presentar las denuncias correspondientes ante la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcion.

En cuanto a la procuracion de justicia, se reformd la Ley Organica de
la PGR para incorporar las atribuciones de una Fiscalia Especializada
en materia de delitos relacionados con hechos de corrupcion. Seria
hasta el 14 de diciembre de 2018 que la Procuraduria General de la
Republica dio paso a la Fiscalia General de la Republica (FGR) y en
2019 que se designo al titular de la Fiscalia Especializada en Combate
a la Corrupcion (FECC). Finalmente, en 2021 se publicé una nueva ley
para la FGR. La llamada FECC tiene bajo su cargo la investigacion,
prevencion y persecucion de los delitos contenidos en el Titulo Décimo
del Libro Segundo del Codigo Penal Federal. También es la autoridad
facultada para investigar los hechos de corrupcidn y presentar loscasos
ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa (TFJA) que se
encarga de juzgarlos.

En el caso del Codigo Penal, se reformaron diversos articulos para
incluir, penalizar o agravar conductas delictivas vinculadas a delitos por
hechos de corrupcion, ejercicio ilicito de servicio publico y uso ilicito de
atribuciones y facultades.

Por ultimo, se modificd el articulo 70 de la Ley General de
Contabilidad Gubernamental para regular la integracion de Ia
informacion financiera relativa a los recursos federales transferidos a
Estados y Municipios.
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ESTRUCTURA Y FUNCIONES DEL
SISTEMANACIONAL ANTICORRUPCION

El SNA es una instancia compuesta por cuatro partes integradoras,
definidas en Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion
(LGSNA), las cuales son: 1) los integrantes del Comité Coordinador, 2)
el Comité de Participacion Ciudadana, 3) el Comité Rector del Sistema
Nacional de Fiscalizacion y 4) los Sistemas Locales Anticorrupcion
(SLA) que constituyen una réplica del Sistema Nacional Anticorrupcion
en el ambito estatal.

ESQUEMA 1.
INTEGRANTES DEL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION

* Un representante del Comité

de Participacién Ciudadana, * ASF Presidencia dual
quien lo presidira; «SFP
« El titular de la ASF
« El tiwlar de la Fiscalia 7 miembros rotatorios
Especializada de Combate a la
Cormipcion « Miembros de las EFSL
* Eltitular de la SFP « Secretarias o instancias homélogas
* Un representante del CJF encargadas del control intemo en las
LI Presidente del INIAIPDP entidades federativas

= El Presidente del TRJA

« Cinco ciudadanos, el Senado
de la Repiblica constituird eCada entidad federativa debe
una Comisién de scleccién integrar sus Sistemas Locales.
integrada por nueve
mexicanos, a fin de
seleccionar a los miembros
del comité.

«La presidencia de la instancia de
coordinacion del Sistema Local
debera corresponder al Consejo
de Participacién Ciudadana.

Fuente: Elaboracion propia.

El Comit¢ Coordinador esta integrado por un miembro del Comité
de Participacion Ciudadana que lo presidird, y por los cuatro titulares
de la ASF, de la SFP, del TFJFA y de la FECC, asi como por el titular
del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales (INTAIPDP) y un representante del
Consejo de la Judicatura Federal. En cuanto a la estructura del comité,
una de sus debilidades radica en que hubo instituciones que no fueron
incorporadas en el esquema, entre las cuales estan: el Archivo General
de la Nacion, en virtud de la importancia del uso y resguardo de los
archivos para un gobierno transparente y de la importancia de la
informacion para el combate a la corrupcion. Tampoco se incluyeron a
las areas de inteligencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y del Servicio de Administracion Tributaria.
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El Comité Rector retine a las instituciones del Sistema de Nacional
de Fiscalizacion, dicho comité se conforma por la ASF — 6rgano técnico
de la Camara de Diputados, el cual es responsable de fiscalizar la
Cuenta Publica, maximo instrumento de rendicion de cuentas que el
Poder Ejecutivo rinde al Congreso —; también integra a la SFP, cuya
funciodn primordial reside en organizar, coordinar y supervisar el control
interno, realizar auditorias internas, fiscalizar el cumplimiento de las
normas y la aplicacion de los recursos, investigar y sancionar faltas no
graves. Incluye también a siete miembros rotatorios de las entidades de
fiscalizacion superiores locales, y las secretarias o instancias homodlogas
encargadas del control interno en las entidades federativas, las cuales
son elegidas por periodos de dos afios, por consenso entre la SFP y la
ASF. En este disefio, el esquema no previo incorporar a los Organos de
Control Interno de las instituciones con autonomia constitucional ni a
las contralorias de las camaras de Diputados y Senadores.

El Comité de Participacion Ciudadana sera seleccionado por una
comision ad hoc constituida por el Senado a partir de propuestas de las
instituciones de educacion superior y organizaciones de la sociedad civil.
El comité es una instancia de vinculacion con las organizaciones sociales
y académicas relacionadas con las materias del Sistema Nacional.

En cuanto a las funciones de las instancias que conforman el SNA,
la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion establecio la
coordinacion como el eje central de su funcionamiento y definid al
Comité Coordinador como responsable de establecer los mecanismos
pertinentes de articulacion. Esto aplica también para los Sistemas
Locales Anticorrupcion, en los cuales debe existir un Comité
Coordinador que defina las politicas e instrumentos que permitiran que
las unidades participantes se coordinen. Un analisis de las facultades
de las instancias que conforman el SNA muestra que la coordinacién
constituye un objetivo constante, como se muestra a continuacion (Ver
cuadro 2):



CUADRO 2. FACULTADES DE LAS INSTANCIAS QUE CONFORMAN EL SNA

Establecer las bases y principios para la
efectiva coordinacién de sus integrantes.

Elaborar su programa de trabajoy
aprobar el informe anual del
cumplimiento de su programa

Disefiar y promover politicas en materia
de fiscalizacion y control de los recursos
publicos.

Establecer mecanismos de coordinacién
con los Sistemas Locales Anticorrupcion.

Instrumentar ~ mecanismos  para la
coordinacion con las autoridades de
fiscalizacion, control y de prevencion y
disuasion de faltas administrativas y hechos
de corrupcion.

Disefar y promover la politica nacional en
la materia, asi como su evaluacion periddica.

Requerir informacién a los entes publicos
sobre el cumplimiento de la politica nacional;
asi como recabar datos, observaciones y
propuestas requeridas para su evaluacion.

Emitir un informe anual que contenga los
avances y resultados de la aplicacion de la
politica anticorrupcion.

Emitir recomendaciones publicas no
vinculantes ante las autoridades respectivas
y les dara seguimiento

Establecer una Plataforma Digital Nacional
que integre y conecte los diversos sistemas
electronicos.

Proponer al Comité Coordinador:
Proyectos de bases de

Instrumentar mecanismos de
coordinacion entre los integrantes.

coordinacién interinstitucional e
intergubernamental en las materias de
control y fiscalizacion de los recursos
publicos.

Proyectos de mejora para operar la
Plataforma digital

Integrar mecanismos de suministro,
intercambio, y actualizacion de
la informacion que en materia de
fiscalizaciéon y control de recursos
publicos.

Mecanismos para que la sociedad
participe en la prevencion y denuncia
de faltas administrativas y hechos de

Homologar los procesos, técnicas,
criterios, estrategias, programas y normas
profesionales en materia de auditoria y
fiscalizacion.

corrupcion.
Emision  de recomendaciones no
vinculantes.
Mecanismos ~ para  facilitar el

funcionamiento de las instancias de
contraloria social existentes, asi como

Aprobar las normas profesionales
homologadas aplicables a la actividad de
fiscalizacion, las cuales seran obligatorias
para todos los integrantes del mismo.

para recibir directamente informacion
generada por esas instancias y formas
de participacion ciudadana.

Dar seguimiento al funcionamiento
del Sistema Nacional Anticorrupcion.
Solicitar al Comité Coordinador la

Implementar las medidas para el
fortalecimiento y profesionalizacion del
personal.

Fomentar el establecimiento de un
programa de capacitacién coordinado

emision de exhortos publicos cuando
algin hecho de corrupcion requierade
aclaracion publica. Los exhortos
tendran por objeto requerir a las
autoridades competentes informacion
sobre la atencion al asunto de que se
trate.

Identificar areas comunes de fiscalizacion
que contribuyan a la definicion de los
programas anuales de trabajo y el
cumplimiento de los mismos de manera
coordinada.

Las leyes de las entidades
federativas  desarrollaran la
integracion, atribuciones,
funcionamiento de los Sistemas
Locales atendiendo a las
siguientes bases:

Deberan  contar con una
integracion y  atribuciones
equivalentes a las que esta Ley
otorga al Sistema Nacional;
Tendran acceso a la informacion
publica necesaria para el mejor
desempeiio de sus funciones;
Las recomendaciones, politicas
publicas e informes que emita
deberan tener respuesta de los
sujetos publicos a quienes se
dirija;

Deberan  contar con las
atribuciones y procedimientos
para dar seguimiento a las
recomendaciones, informes vy
politicas que emitan;

Rendiran un informe publico.
Para este efecto deberan seguir
las metodologias que emita el
SNA.

La presidencia de la instancia de
coordinacion del Sistema Local
debera corresponder al CPC.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.
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Si bien uno de los propdsitos del SNA fue articular a las instituciones
imponiendo el mandato de la coordinacion; puede apreciarse un nivel
distinto de coordinacion para las instancias que componen el Comité
Coordinador, en el cual los mecanismos se tornan difusos, dejando a los
integrantes su materializacion en bases y principios para hacerla
efectiva. Mientras que en el caso del Comité Rector del SNA, lo
mecanismos se encuentran mejor identificados: homologar procesos,
normas profesionales; profesionalizar al personal auditor; definir
programas de trabajo conjuntos para ampliar la cobertura e impacto
de la fiscalizacion de los recursos federales y locales, mediante la
construccion de un modelo de coordinacion.

En este contexto, se advierten retos de diferentes niveles para el
Comité Coordinador en la materializacion de un programa que permita
definir los objetivos, estrategias, acciones a realizar y los indicadores
para dar seguimiento y evaluar los resultados.’ Mientras que el reto para
el Comité Rector es rendir cuentas a los ciudadanos en los aspectos
torales de los mecanismos que desde la ley se definen como prioritarios,
los mas relevantes son: la construccion de un modelo de coordinacién
para realizar una planeacion estratégica conjunta que permita ampliar la
cobertura de las revisiones e informar el impacto de la fiscalizacion en
una mejor administracion de los recursos federales y locales y en la
deteccion de irregularidades.

Uno de los principales objetivos del SNA es lograr una sinergia
institucional; sin embargo, uno de los problemas que se observa es
que es un esquema que depende en buena medida de la voluntad
de las instituciones que lo conforman. Al respecto, se afirma queel
SNA aparece como un mandato que se impone a un conjunto de
organizaciones, en su mayoria preexistentes, que siguen manteniendo
sus obligaciones, rutinas, metas, intereses, objetivos, fortalezas y
debilidades (Campos, 2020). La literatura de la coordinacion advierte
que ésta tiene un alto costo transaccional y administrativo, no es un bien
gratuito, implica esfuerzos significativos de tiempo, recursos y atencion
(Robets, 2011). La cooperacion es compleja (Axelrod, 2017) requiere
de buenas estrategias e incentivos institucionales para alcanzar mejores
resultados.

ADOPCION DE LA LEY MARCO EN LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS Y AVANCE EN LA INSTAURACION DE

LOS SISTEMAS ESTATALES ANTICORRUPCION.

Aunque la reforma constitucional y la LGSNA definieron plazos para
que las entidades federativas modificaran sus Constituciones y
publicaran sus leyes, en los hechos se observan diferencias significativas en
sus grados de avance (Ver cuadro 3).

3 En este aspecto, la Politica Nacional Anticorrupcioén responde a esta necesidad de plantear
directrices a seguir, el reto se transforma para las instituciones participantes en tanto avancen
y rindan cuentas de sus resultados, es ahi donde se identifican nuevas areas de oportunidad
en construir bases colaborativas para la implementacion de la politica y su evaluacion.



CuAaDRO 3. AVANCE DE LOS SISTEMAS ESTATALES

Marco juridico

Conformacién de sus 6rganos

Reforma
Constitucional

Leyes estatales
anticorrupcion

Comité de
Participacion
Ciudadana

Comité Coordinador

Secretaria Ejecutiva del Sistema
Local Anticorrupcion

Politica Estatal
Anticorrupcion
(PEA)

La reforma constitucional se publico en mayo de
2015 y la LGSNA el 18 de julio de 2016, a partir
de esta ultima fecha las legislaturas tendrian 180
dias para realizar sus adecuaciones normativas.

Tres  entidades
modificaron  su
constitucion  en
2015  (Oaxaca,
Morelos y Mi-
choacan).

Durante 2016,
otras nueve enti-
dades efectuaron
esta reforma;
sin embargo, la
gran mayoria de
los estados (20)
aprobaron las
modificaciones
durante 2017,
siendo Veracruz
la ultima.

Nayarit, Puebla y Chiapas,
aprobaron sus leyes estatales
en 2016.

En 2017, 27 entidades public-
aron la ley.

Tlaxcala fue la Gltima enti-dad
en publicar una primera
version de la ley, en abril de
2018.

Baja California public6 su ley
en 2017; sin embargo, una de-
terminacion de la SCIN la an-
uld en enero de 2020, debido
a los articulos que establecen
el proceso de conformacion
del CPC.

En el caso de la CDMX, la
SCIN declar¢ invalida la ley.
Por lo que se publico hasta el
13 de noviembre de 2020.

13 entidades con-
formaron su comi-
té en 2017,

14,en 2018
3,en 2019

En marzo 2020 se
constituye el prim-
er CPC de Chiapas
y el 8 de diciembre
de 2020 la Ciudad
de México.

De los 32 comités coor-
dinadores, s6lo 27 estan

completos.

Los comités que estan
pendientes son: Baja
California, Baja Cali-

fornia Sur, Ciudad de
Meéxico, San Luis Potosi
y Veracruz, debido a la
falta de designaciones de
los Fiscales Especiales
en Combate a la Corrup-
cion.

Una de las primeras decisiones que
tiene que tomar el Comité Coordi-
nador es la de nombrar una persona al
mando de la Secretaria Ejecutiva, el
cual es la organizacion encargada del
disefio, monitoreo y evaluacion de la
politica de coordinacién para combat-
ir la corrupcion. Para designar al titu-
lar de la Secretaria Ejecutiva, el CPC
presenta una terna al Comité Coordi-
nador. Actualmente, 28 entidades han
hecho este nombramiento. Ademas de
Chiapas y la Ciudad de México, estan
en falta Coahuila, Morelos y San Luis
Potosi.

Para 2019, 24 entidades asignaron
recursos a la secretaria ejecutiva,
mientras que para 2020 fueron 29
entidades, quedando en ceros unica-
mente la Ciudad de México, Chiapas
y Morelos. En promedio, las secre-
tarias ejecutivas de los Sistemas Lo-
cales obtuvieron 15.9 millones de pe-

sos para 2019 (pesos de 2020 ara
2028, 16.4 md;()? )yPp

Con corte a octubre de
2021, solo 16 entidades
federativas ~ contaban
con una PEA aprobada
por el Comité Coordi-
nador Estatal y con la
valoracion previa de la
Secretaria Ejecutiva del
SNA.

7 entidades tenianuna
propuesta de PEA
atendiendo las observa-
ciones emitidas por la
Secretaria Ejecutiva del
SNA como consecuen-
cia de la revision que
realiza a la propuesta de
politica.

9 entidades contaban
con una propuesta de
PEA en proceso de
elaboracion.

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis de las 32 leyes de los sistemas anticorrupcion; (Carrera de tortugas: Los sistemas estatales
anticorrupcion) y https://sna.org.mx/politicas-estatales-anticorrupcion/
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El cuadro anterior muestra diferentes grados de avance desde
la publicacion de las modificaciones en las constitucionales locales y
las leyes estatales, en la conformacion de los 6rganos garantes y en la
elaboracion y aprobacion de las Politicas Estatales Anticorrupcion, que
constituyen las bases para la operacion de la politica.

El articulo segundo transitorio de la LGSNA mandaté que el
Congreso de la Union y las Legislaturas en las entidades deberan expedir
las leyes y “realizar las adecuaciones normativas”, la forma en la que se
redacto este articulo abri6 la posibilidad de que las legislaturas locales
realizaran sus adaptaciones. Un analisis de las leyes estatales muestra
diferencias relevantes en las leyes locales entre las cuales destacan las
siguientes:

* En la conformaciéon de los Sistemas Locales Anticorrupcion, la
LGSNA precisa que el SNA se integre por cuatro instancias.*Al
respecto, todas las leyes prevén la existencia de un Comité de
Participacion Ciudadana y de un Comité Coordinador, pero sélo diez
entidades’® incluyen la conformacion de un Comité Rector. Respecto
de la participacion de los municipios, s6lo catorce consideran a los
municipios en la integracion del Sistema Local Anticorrupcion,® en
el resto se torna difusa su participacion. También, resalta el caso del
Estado de México, el cual prevé la creacion de Sistemas Municipales
Anticorrupcion, conformados por la contraloria municipal, una
sindicatura y un Comité de Participacion Ciudadana municipal,
con tres integrantes.

* Quince entidades prevén la integracion de su Sistema de
Fiscalizacion, mientras que el resto s6lo definen la forma en la que
se coordinaran con el SNA.’

* Veinticuatro® entidades definen la creacion de Plataformas digitales
o sistemas de informacion estatales, el resto solo define su
participacion en la transmision e integracion de datos a laPlataforma
Digital Nacional.

4 El Comité Coordinador, el Comité de Participacion Ciudadana y Comité Rector del Sistema
Nacional de Fiscalizacion, y los Sistemas Locales.

5 Aguascalientes, Baja California, Ciudad de México, Chiapas, Estado de México, Guanajuato,
Guerrero, Nayarit, Morelos y San Luis Potosi.

6  Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Colima, Durango, Estado de México, Guanajuato, Hidalgo,
Guerrero, Nayarit, Sinaloa, Sonora, Tlaxcala y Zacatecas.

7  Aguascalientes, Baja California, Ciudad de México, Chiapas, Durango, Estado de México,
Guerrero, Jalisco, Guanajuato, Morelos, Nayarit, San Luis Potosi, Veracruz, Yucatan y
Zacatecas.

8  Aguascalientes, Baja California, Ciudad de México, Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Colima,
Durango, Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Guanajuato, Michoacan, Nayarit,
Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y
Zacatecas.
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CONSIDERACIONES FINALES

La reforma constitucional de 2015 que mandato la instauracion del
Sistema Nacional Anticorrupcion previd que la creacién de instancias
colegiadas permitiria generar las sinergias entre los sistemas nacionales
de transparencia, fiscalizacion y anticorrupcion; sin embargo, los
incentivos y mecanismos fueron insuficientes y poco especificos para
incentivar con mayor fuerza el trabajo conjunto, e incluso, que permitiera
incluir a otros actores que no fueron integrados en el esquema original,
como es el caso del Sistema Nacional de Archivos, a cargo del Archivo
General de la Nacion, en el Comité de Coordinacion.

En el caso del Sistema Nacional de Fiscalizacion, el esquema no
considerd la participacion de los 6rganos de control que vigilan a las
instituciones con autonomia constitucional ni a las contralorias de las
camaras de Diputados y de Senadores, lo cual resulta relevante sobre
todo considerando que los esfuerzos que animan a la reforma se dirigen
a lograr la homologacion de normas, la profesionalizacion del personal
y la coordinacion de trabajos de fiscalizacion.

En cuanto a la conformacién de los Sistemas Locales Anticorrupcion
se identificaron diferencias significativas en la forma en la cual las
entidades federativas trasladaron la ley marco a sus leyes estatales, lo
cual incide en que las instancias colegiadas no repliquen el esquema
previsto en la ley general y, con ello, que se debilite el disefio institucional
y las herramientas previstas para prevenir y combatir la corrupcion.

Por otro lado, si bien las leyes publicadas en 2016 fueron un gran
avance para sentar los cimientos de la politica que busca atacar el
problema de la corrupcion, no es suficiente; atin se deben robustecer los
mecanismos para alcanzar una administracién por resultados, lo cual
permitiria ir perfeccionando los mecanismos para atender losproblemas
de una débil rendicion de cuentas, falta de transparencia en el manejo de
los recursos, la ineficacia gubernamental y, colateralmente, abonar en el
combate a la corrupcion, ya que la ineficacia e ineficienciason también
una forma de corrupcion.
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NUEVAS CONFIGURACIONES DEL
PODER: FEDERALISMO, PARIDAD
HORIZONTAL EN GUBERNATURAS Y
SELECCION DE CANDIDATURAS

Lorena Vazquez Correa”

INTRODUCCION

Si hacemos una revision historica desde 1953, afio en que fue reconocido
el derecho de las mujeres a votar y ser votadas, podemos observar que su
acceso a las candidaturas a gubernaturas ha sido casi nulo y con pocas
oportunidades, ya que, hasta 2020 solo 2 por ciento de las personas electas
para este puesto fueron mujeres (INE/CG569/2020). Por ello podemos
afirmar que la implementacion de la paridad en las candidaturas a las
gubernaturas en 2021 ha sido un parteaguas que logré que los partidos
politicos postularan a mas mujeres para el cargo electivo mas alto del
Poder Ejecutivo de cada una de las entidades federativas, espacio que
tradicionalmente habia sido reservado para hombres. En este tenor es
importante preguntarnos qué ha hecho posible tal cambio.

Aunque tratar de responder esta interrogante no es sencillo; debemos
reconocer que, cuando aparecid a principios de la década de 1990 el
debate sobre la igualdad de género en la escena politica mexicana, las
cuotas de género sdlo eran una manifestacion de buenas intenciones y
esto se vio mas afectado por las acciones de los partidos politicos quienes,
por los siguientes 40 afios actuaron como barreras importantes para
las mujeres que habian intentado participar en la politica (Hinojosa y
Vézquez, 2018). Sin embargo, actualmente el escenario es totalmente
diferente, gracias a que en constantes y sucesivas oleadas de reformas
legales, el Congreso mexicano ha aprobado multiples medidas que
buscan garantizar la presencia activa de las mujeres en diversos 6rganos
o funciones de toma de decisiones que disponen la vida politica,
econdmica y social del pais, hasta el grado en que se ha convertido en
terreno fructifero para la paridad.

* Investigadora del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica y candidata

a doctora en derecho en el IIJ-UNAM. Una version preliminar de este texto se presentd
en el libro Palma, Esperanza, Tejera, Héctor y Monsivais, Alejandro (en prensa), ; Quién nos
representa? Democracia y representacion politica en México: un andlisis de las elecciones de 2021, UAM-L.
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En este camino encontramos dos puntos de inflexion en la pugna por
la redistribucion igualitaria del poder entre mujeres y hombres;el
primero es la reforma constitucional de 2014, gracias a la cual se
establecio la paridad en cargos legislativos federales y locales; el segundo,
la reforma constitucional de paridad de género de 2019, que establecid
que a las mujeres les corresponde la mitad de los cargos de decision
politica en los tres ambitos de gobierno (municipal, estatal y federal),
en los tres poderes de la Union (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), en
los organismos autébnomos, partidos politicos, pueblos y comunidades
indigenas (DOF, 6 de junio de 2019; DOF, 13 de abril de 2020). A esta
reforma constitucional se le conocid como reforma constitucional de paridad
en todo y su aplicacion plena en los cargos de eleccion popular se llevo a
cabo por primera vez en el proceso electoral 2020-2021, incluidas las
gubernaturas.

Por lo tanto, en este capitulo el objetivo es, en primer lugar, examinar
el proceso gracias al cual en México se aprobo la paridad de género en
las gubernaturas, y, en segundo, analizar los elementos que explican por
qué su aplicacion enfrento tantas resistencias a pesar de la vigenciade la
reforma constitucional de paridad en todo. Para ello, se describe la
subrepresentacion historica de las mujeres en las gubernaturas, las
discusiones tedricas y juridicas de la paridad horizontal y sus
implicaciones en el federalismo electoral y la organizacion interna de
los partidos politicos. Se argumenta que la existencia de una estructura
de apoyo a favor de la paridad fue uno de los componentes clave en el
proceso, dentro de la cual el papel de las promotoras y defensoras de la
paridad fue determinante para hacer posible la historica eleccion de seis
mujeres gobernadoras en tan solo un proceso electoral.

LA SUBREPRESENTACION DE LAS MUJERES EN LAS
GUBERNATURAS

([ Podemos afirmar que en México la participacion de las mujeres en
puestos de eleccion ha sido significativa? Iniciaremos el conteo desde
el mandato del presidente José Lopez Portillo (1976-1982) cuando tres
mujeres ocuparon la candidatura de alguna gubernatura y tuvo lugar el
primer triunfo de una mujer para este cargo, Griselda Alvarez Ponce de
Leodn, en Colima, de 1979 a 1985. Posteriormente, durante el sexenio de
Miguel de la Madrid (1982-1988) aunque nueve mujeres se registraron
como candidatas para participar en los procesos electorales y s6lo una
de ellas, la priista Beatriz Paredes Rangel en Tlaxcala 1987-1992, se
sumo a la corta lista de gobernadoras (Gomez-Baray, 2021).
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Mas adelante, en la administracion de Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994) participaron 12 candidatas por gubernaturas de diversos
estados, aunque ninguna obtuvo el cargo. Esto se repitio en el periodo
de gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Leon, con 18 candidatas
registradas. En el sexenio del panista Vicente Fox Quesada (2000-2006)
se registraron 17 candidatas a gobernadoras y solo Amalia Garcia
Medina gan6 en Zacatecas (2004-2010). Luego, en el mandato de
Felipe Calderén Hinojosa se registraron 26 mujeres aspirantes a alguna
gubernatura y solo la priista Ivonne Ortega Pacheco gano las elecciones
de 2007 para convertirse en gobernadora de Yucatan (2007-2013). En
el sexenio de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) contendieron 42 mujeres
por las gubernaturas y Claudia Pavlovich obtuvo el cargo en Sonora
en (2015-2021) (Gémez-Baray, 2021). La cifra de gobernadoras en
funciones asciende a nueve si se toman en cuenta la titularidad interina
del Poder Ejecutivo Local de Dulce Maria Sauri, en Yucatan (1991-
1993) y de Rosario Robles Berlanga en el otrora llamado Distrito
Federal (1999-2000) (INE/CG569/2020).

Con estos datos podemos ver que las candidaturas de las mujeres
eran excepcionales y, mas aun, los triunfos de las mujeres politicas que
aspiraban a estos cargos (Grafica 1).

GRAFICA 1.
CANDIDATAS A GOBERNADORAS EN MEXICO POR SEXENIO

56

42

26

3

1976-1982 1982-1988 1988-1994 1994-2000 2000-2006 2006-2012 2012-2018 2018-2021

Fuente: Elaboracion propia con datos de Gomez-Baray (2021).

Resulta importante destacar que la brecha de la desigualdad persistia en
la postulacién de candidaturas a las gubernaturas, a pesar de que eneste
periodo la Constituciéon mexicana ya incluia la paridad en cargos
legislativos desde 2014, y pese a que el sistema electoral contaba con la
aplicacion de cuotas de género para cargos de eleccion popular desde la
década de los 90. Entre 2015 y 2020 hubo un ligero incremento, cuando
de las 226 candidaturas a las gubernaturas que se registraron, 41 fueron
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mujeres (18.14%) frente a 185 hombres (81.86%) (INE/CG569/2020).
No obstante, hasta el proceso electoral 2020-2021 las mujeres tuvieron
acceso a 46.61% de las candidaturas para las 15 gubernaturas en
disputa, de acuerdo con datos del Instituto Nacional Electoral (Tabla 1).

TABLA 1. CANDIDATURAS A LAS GUBERNATURAS POR SEXO POR
PROCESO ELECTORAL (2015-2021)

Proceso = Gubernaturas Total C::Sji;f: ° Cﬁgﬂi}c)l?etcs)s

electoral en disputa  candidaturas No. % No. %
2015 9 66 12 18.18 54 81.82
2016 12 79 14 17.72 65 82.28
2017 3 21 4 19.05 17 80.95
2018 9 51 11 21.57 40 78.43
2019 2 9 0 0 9 100
2021 15 118 55 46.61 63 53.39

Fuente: Elaboracion propia con datos de INE/CG569/2020.

ELEMENTOS TEORICOS Y JURIDICOS

El tema de la paridad horizontal en las elecciones para las gubernaturas
ha sido abordado por la Ciencia Politica y el Derecho principalmente
desde dos ejes teoricos. El primero versa sobre la aplicacion de la
paridad en cargos electivos uninominales de la rama Ejecutiva y en
su dimension horizontal, es decir, se considera el elemento territorial
como criterio en la postulacion de candidaturas del cargo ejecutivo més
importante de las entidades federativas (Dosek, et al. 2021). El segundo
eje de analisis parte de las implicaciones que esta medida ha tenido
en el federalismo en México desde el aspecto electoral (Atenea 2017,
Caminotti y Cogliano, 2019) y desde la organizacion interna de los
partidos en la postulacion de las candidaturas (Hinojosa y Kittilson,
2020.

Segun lo que dicta la legislacion, en el sistema electoral mexicano la
paridad de género corresponde a la igualdad politica entre hombresy
mujeres. ésta se garantiza gracias a la asignacion de 50% de
candidaturas a cargos de eleccidon popular y nombramientos de cargos
por designacion para cada sexo (LGIPE, art. 3). No obstante, la paridad
“no se trata unicamente de un problema técnico de armado de listas
electorales sino de la refundacion del pacto social sobre la base de la
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distribucion del poder y de las responsabilidades en el &mbito privado”
(Palma 2021: 1). A partir de esto, el mandato constitucional de paridad
en todo supone la transicion del disefio de paridad en candidaturas hacia
un modelo de paridad de género en el ejercicio del poder publico, donde
el Estado mexicano —a través de todos sus érganos— debe garantizar
a las mujeres su acceso al ejercicio del poder publico en todos los cargos
de eleccion popular, incluyendo las gubernaturas (INE/CG1446/2021,
2021: 8).

Por esta razon, la aplicacion de la paridad en gubernaturas causé
revelo, principalmente, debido a que la tnica forma de implementarla
era considerar a todas y cada una de las gubernaturas en disputa en el
territorio nacional para precisar el niimero paritario de candidaturas
para mujeres y para hombres que debia existir, es decir, aplicarla de
manera horizontal. Aunque el problema surgia debido a que en el
sistema electoral mexicano las gubernaturas son elecciones locales y,
por tanto, corresponde su organizacion y validacion a los Organismos
Publicos Locales (OPL) de las entidades federativas, ya que son cargos
uninominales (se elige una Unica persona para el cargo) de los titulares
del poder ejecutivo local, por lo que legalmente era imposible para
los OPL tener alguna incidencia en las elecciones de otras entidades.
Fue asi como el INE, ante tal limitacion, impuls6 los lineamientos de
paridad en gubernaturas, aunque fueron invalidados por el TEPJF
argumentando, entre otras cosas, que el Acuerdo violaba el pactofederal
(SUP-RAP-116-2020 y acumulados).

No obstante, las investigaciones comparadas en torno a la paridad
han demostrado que el federalismo ha contribuido a incrementar la
representacion descriptiva de las mujeres y también la sustantiva, en
algunos casos. Es mas, en Latinoamérica las primeras reformas en
materia de paridad surgieron a nivel subnacional (Palma y Cerva 2014;
Pena, 2014; Atenea 2017; Caminotti y Cogliano, 2019). Segin lo que
afirman Caminotti y Cogliano “[a] diferencia de Europa Occidental,
donde Francia y Bélgica establecieron reglas de paridad entre 1999 y
2002, en América Latina el movimiento hacia la paridad se inicia en el
ambito subnacional”.

Concordando con esto, en México el transito de las cuotas degénero
hacia la paridad sucedié en algunas entidades del pais mucho tiempo
antes de su adopcion en el ambito federal (Atenea, 2017: 42). Por
ejemplo, el primer estado que incluyd una cuota de género en su
legislacion electoral fue Sonora en 1996, mientras que a nivel federal se
estableci6 con caracter obligatorio y con la aplicacion de sanciones por
incumplimiento hasta 2006. En el mismo caso, la primera entidad en
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adoptar la paridad en cargos legislativos en 2005 fue Colima, cuando a
nivel federal el cambio se aprobod hasta 2014 (Anexo 1).

Contrario a lo que la 16gica dictara, pese a la vigencia de la reforma
constitucional de paridad de género en México de 2019, la paridad en
gubernaturas no hubiera podido lograrse si no hubiera intervenido una
autoridad nacional que pidiera su legalizacion y coordinara su puesta en
practica en las elecciones de 2021, que significa un ejercicio de
centralizacion electoral. No obstante, dio lugar a una discusion juridica
el que una autoridad electoral centralizara la emision de lineamientos
que garantizaran el principio constitucional de paridad en todo para la
postulacion paritaria de mujeres en las entidades federativas en las que
se renueve la gubernatura.

Ahora bien, en lo que respecta a los cargos relativos al Poder
Ejecutivo, la reforma constitucional de paridad de género vigente desde
junio de 2019 dicta que los nombramientos de las y los titulares de las
secretarias de despacho del Poder Ejecutivo deberan cuidar la aplicacion
del principio de paridad de género, tanto en el nivel federal como en
las todas las entidades (DOF, art. 41). Asimismo, para el nivel municipal
constitucionalmente se dispuso que los ayuntamientos de eleccion
popular directa fueran integrados de acuerdo con con el principio de
paridad (por un presidente o presidenta, y las regidurias y sindicaturas
que determine la ley) (DOF 2019, arts. 41 y 105). Igualmente, se
reconoce el derecho de los pueblos y de las comunidades con poblacién
indigena de elegir a sus representantes ante los ayuntamientos, teniendo
en cuenta y aplicando el principio de paridad conforme a las normas
aplicables (DOF 2019, art. 2). Sin embargo, tales reformas no mostraban
claramente si la paridad se aplicaria también para las gubernaturas y,
por lo tanto, la incognita se mantuvo presente entre los actores politicos
y las promotoras de la paridad hasta que el TEPJF la resolvio en 2020.

a. Discusion juridica: la paridad en gubernaturas desde el INE y el TEPJF

La participacion de la ciudadania y de las organizaciones civiles que
exigen la plena ejecucion de la paridad de género son elementosclave
que permiten garantizar la aplicacion efectiva del principio
constitucional, segun lo ha demostrado la literatura que versa sobre
las cuotas de género y paridad (Franceschet y Piscopo, 2008; Aparicio-
Castillo, 2011; Palma y Chimal, 2012; Pefa 2014; Freidenvall, 2015;
Hinojosa y Kittilson, 2020). Esto aplico de igual forma para el caso de
la paridad en gubernaturas en México en el proceso electoral 2020-
2021; podemos mencionar el caso de Selene Lucia Vazquez Alatorre,
ciudadana que aspiraba a una candidatura a la gubernatura de
Michoacan representando al partido politico Morena, que fue apoyada
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por las organizaciones Equilibra, Centro para Justicia Constitucional y
Litiga, que fueron determinantes para que el Instituto Nacional Electoral
(INE) implementara diversos criterios que garantizaran la paridad en la
postulacion de candidaturas a las gubernaturas para el proceso electoral
2020-2021; esto fue esencial para que el tema se integrara en la agenda
publica y para que, a la postre se solicitara postular siete candidatas de
los partidos a las 15 gubernaturas en disputa.

Una vez que el INE recibid la solicitud por parte de la ciudadania y
de las organizaciones, la Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos
Politicos objetd la emision de criterios de paridad para gubernaturas
argumentando que: “la organizacion de los procesos electorales locales
corresponde a los Organismos Publicos Locales [...] por lo que [éstos]
son los encargados de establecer los requisitos que se deben cumplir
para que las personas puedan ser registrados a una candidatura a los
puestos locales de eleccion popular”. Ante dicha resolucion institucional,
Equilibra, Centro para la justicia constitucional, A.C., promovié un
Juicio para la Proteccion de los Derechos Politico-Electorales del
Ciudadano (JDC), a lo que el TEPJF resolvié que el Consejo General
del INE debia responder la consulta formulada (SUP-JDC-2729-2020).
Este hecho resulta relevante dado que manifiesta que la postura del INE
tuvo cambios en el proceso en lo relacionado con la aplicacion de la
paridad horizontal en cargos a gubernaturas.

Mientras que se daban la resolucion del TEPJF para que resolviera
el tema de la consulta ciudadana de paridad y la resolucion del Consejo
General, el INE recibi6 una peticion change.org' que solicitaba que se
garantizara la paridad en las gubernaturas en el 2021. Del mismo modo,
el consejero general recibid6 un exhorto por parte de la Juntade
Coordinacion Politica del Senado de la Republica de la LXIV
Legislatura para que “no se extralimiten las facultades del 6rgano” a
través de la emision de criterios que avalaran el cumplimiento de la
paridad en gubernaturas.

Hasta este punto podemos distinguir, por lo menos, tres posturas entre
las que se distribuian las y los actores politicos: 1) las organizaciones de
la sociedad civil solicitaban la aplicacion de la paridad en gubernaturas,
2) la Direccion de Prerrogativas y partidos favorecia la negativa de
criterios pues argumentaban que era competencia de los OPLEs vy,
3) el Senado argumentaba abiertamente que aprobar paridad en
gubernaturas en el INE “extralimitaba las facultades” (sic.) de dicho
organo y 4) la Comision de Género de la LXIV Legislatura de la Camara

1 Lapeticion fue enviada por personas egresadas de la VII Promocion de la Maestria en Derechos
Humanos y Democracia de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Sede México
y 152 personas aliadas, dirigida a las consejeras y consejeros del INE.
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de Diputados solicitaba la aplicacion de la paridad en las gubernaturas
durante el proceso electoral.

Ante tal perspectiva, el Instituto Nacional Electoral (INE) resolvid
a favor de la emision de criterios que garantizaran la paridad en
gubernaturas, para lo cual: a) los partidos nacionales debian postular
como candidatas en minimo siete entidades a mujeres, en lo individual,
en coalicion o en candidatura comun; b) los partidos locales debian
postular a una persona de diferente género preferentemente en relacion
con la eleccién anterior; c¢) los partidos politicos de nueva creacion
tendrian que nominar de preferencia a mujeres; d) la autoridad que
verificaria el cumplimiento de dichas disposiciones seria el INE, en
calidad de autoridad nacional y, e) en las sustituciones y las elecciones
extraordinarias de mujeres debia predominar el mismo género (INE/
CG569/2020).

Era de esperar que la resolucion del INE causaria revuelo entre
los partidos politicos. Por una parte, el Partido Accion Nacional, el
Partido de Baja California y el Senado de la Republica impugnaron el
Acuerdo impugnaron ante el TEPJF, con el argumento de que Instituto
carecia de competencia para emitir criterios en materia de paridad en
gubernaturas (SUP-RAP-116/2020 y acumulados). Por otra, el lider
nacional de Morena afirmo6 publicamente que la medida del 6rgano
electoral era una “invasion a las competencias de los partidos”, a pesar
de que no impugné formalmente el Acuerdo (Chaparro, 2020). No
resulto reveladora la respuesta de las cupulas de los partidos mas grandes
puesto que la paridad cambiaba los calculos politicos que se tenian para
la seleccion de candidaturas en las gubernaturas. No obstante,
perduraba el cuestionamiento sobre la razéon por la cual el Senado
de la Republica objetaba este Acuerdo, puesto que ese organismo por
unanimidad habia aprobado la paridad en todo en 2019. Las posibles
respuestas a esto se abordaran en este texto mas adelante.

Fue asi como la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (TEPJF) determin6 que en siete entidades federativas
los partidos politicos tenian la obligacién de nominar mujeres. Ademas,
la sentencia emitida por la Sala Superior del TEPJF indicaba que los
congresos estatales y el Congreso de la Union debian regular la paridad
en las gubernaturas antes del inicio del proceso electoral siguiente 2021-
2022 (SUP-RAP-116-2020 y acumulados). Como se puede ver, ambas
disposiciones tienen implicaciones transcendentales en el cumplimiento
de la paridad de género y en el federalismo electoral, puesto que las
cupulas partidistas nacionales consiguieron mas poder en relacion con
las cupulas estatales; ademas se centralizo la decision para que,de
ese modo, las leyes de cada entidad consideren particularmente
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la paridad para la postulacion de tales cargos y, por ultimo, se fijaron
las bases para establecer que debia garantizarse la paridad horizontal
para las gubernaturas (a partir de legislar su aplicacion) también en los
subsecuentes proceso electoral y no solo en el mencionado.

LA SELECCION DE CANDIDATURAS

La sentencia del TEPJF sobre paridad horizontal en gubernaturas
aplicable al proceso electoral 2020-2021 (SUP-RAP-116-2020 y
acumulados) tiene repercusiones en el sistema de interaccion entre
cupulas partidistas locales y nacionales, desde la perspectiva del
federalismo electoral mexicano, puesto que el cumplimiento de la
paridad horizontal implica que, el nombramiento y designacion de
espacios destinados al cumplimiento del principio constitucional en la
practica sera designado por la persona (o grupo) que presida cada uno
de los partidos politicos nacionales o coalicion electoral. Esto es, las élites
partidistas nacionales resolveran en qué entidades habra de postular a
hombres y en cuales a mujeres, de manera que la paridad horizontal
en gubernaturas puede llevar a distribuciones del poder donde la toma
de decisiones sobre la postulacion de candidaturas a gubernaturas de los
partidos politicos esta centralizada, concediendo mayor poder al 6rgano
nacional en detrimento de las representaciones locales.

Como se puede observar, la paridad horizontal en gubernaturas
cred un escenario en el proceso electoral 2021 en el cual las ctapulas
partidistas nacionales fueron favorecidas en perjuicio de los liderazgos y de
las élites locales, incluso de la militancia partidista, que ha provocado
fracturas y divisiones internas en algunos partidos. Citemos como
ejemplo el caso de la coalicion PAN-PRI-PRD de Baja California que
postul6 a la Miss Universo 1991, Guadalupe Jones Garay. Previo a este
nombramiento las mujeres feministas, militantes del PAN y aspirantes
a candidaturas advirtieron la falta de convocatoria que les concediera o
les diera pauta para aspirar formalmente a éste y otros cargos electivos;
ademas, sefialaron que las élites invisibilizaron las trayectorias de las
mujeres militantes al colocar a candidatas “florero” (sic.) ya qaue
no contaban con una carrera politica ni militancia partidista, “sin
posibilidad de ganar eleccion alguna y dejando de lado la militancia
partidista” (Tacho 2021).

Con todo, la disidencia entre las ctupulas del PAN y la militancia
no fue el unico hecho que marcé la candidatura de Guadalupe Jones
a la gubernatura de Baja California, puesto que la dirigencia estatal
del PRI también retird el apoyo de su partido bajo el argumento de
que “la candidata habia expresado que no tenia compromiso con el PRI,
ni con el PRD ni con el PAN, que no tenia ningin compromiso
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con la militancia, que era una candidata eminente ciudadana” (Matias,
2021) y, de acuerdo con lo expresado por su dirigente, tal postura
habia resultado en que la intencion de voto por la coaliciéon era menor
a la esperada. Del mismo modo, la dirigencia nacional del PRI refutd
publicamente el comunicado del dirigente estatal, confirmé su
compromiso con la candidata y pidi6 a la militancia que la apoyaran
con su voto. En resumen, los comunicados reflejaron los desacuerdos
entre las militancias partidistas, las dirigencias estatales y las nacionales
en las candidaturas a las gubernaturas.

Un caso similar se dio en Zacatecas, donde se registrd una fractura
en el PRI por del nombramiento como candidata a gobernadora de
Claudia Anaya Mota. En éste, Adolfo Bonilla Gémez, conocido como
Fito Bonilla y aspirante a la gubernatura, declaré que la razoén por
la cual no se le eligié como candidato a gobernador estaba motivada por
la paridad de género y expreso lo siguiente: “Me da gusto, dentro del
gran cimulo de emociones que despierta en la politica, que es el motivo
por el cual no continue sea por las mujeres y sus derechos, por la
igualdad de género, asi se sienta como una imposicion, tal vez para
muchos valga la pena” (Montes 2020). Tal mensaje politico revelo las
fracturas existentes al interior del partido causadas por decisiones de las
cupulas nacionales sobre las entidades en las cuales se postularia a
mujeres para cubrir las cuotas exigidas por la paridad en vez de tomar
en cuenta los liderazgos y dirigencias estatales. Este mensaje también
aportd una pieza de evidencia a la hipotesis de que la paridad modifica
las dindmicas internas con las que se compite y se tiene acceso a las
postulaciones al colocar sdlo el sexo de las o los candidatos como criterio
relevante en la nominacion de candidaturas.

Mas alla de los casos anteriores, el nombramiento mas polémico
fue el de Evelyn Salgado (Morena) en Guerrero, quien fue nombrada
candidata después de que el Instituto Nacional Electoral y el TEPJF
ordenaran retirar la candidatura de Félix Salgado Macedonio (EI Toro),
su padre, por no haber presentado los informes de gastos de precampafia
(TEPJF, 2021). Anterior a esto, Félix Salgado habia sido acusado de
violar a una menor de edad en 1998 y de abusar de una periodista en
2016, ademas de acusaciones por otras agresiones sexuales (Barragan,
2021a, 2021b), por lo que diversos grupos feministas se manifestaron
con la consigna “un violador no serd gobernador” y solicitaron al
presidente Lopez Obrador que “rompiera el pacto patriarcal” (Vera de
la O, 2021). A pesar de eso, la Comision Nacionalde Elecciones de
Morena ratifico la candidatura tras de realizar una segunda encuesta que
ordeno la Comisién Nacional de Honor y Justicia(CNHJ), que declar6
las acusaciones de violencia de género contra
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Salgado Macedonio eran infundadas e improcedentes (Becerril, 2021).
Tras el cambio de la candidatura a la gubernatura de Guerrero, Evelyn
Salgado se autonombro6 “La Torita”, en alusion al sobrenombre de su
padre, ademas de que en todos los eventos publicos estuvo acompanada
por Félix Salgado como presidente estatal del partido Morena, razéon
por la cual algunos medios la llamaron la “heredera de la campafia”
(Barragan, 2021b).

Entonces, ;qué caracteristicas en comun pueden encontrarse en las
fracturas partidistas descritas anteriormente? La primera, que las cupulas
partidistas, integradas mayoritariamente por hombres, invisibilizan y
minimizan el trabajo y la trayectoria de la militancia de sus partidos
lo que afecta desproporcionadamente a las mujeres militantes, aunque
no exclusivamente (Vazquez y Vazquez, 2021). La segunda es el hecho
de que algunos aspirantes crean que las candidaturas les pertenecen
y que no es necesario competir en igualdad de condiciones con otras
aspirantes. La tercera, las ctpulas partidistas estatales y nacionales
actlan como caciques o como patriarcas que determinan quiénes
participan y condicionan las candidaturas bajo la promesa de lealtad,
disciplina y recursos para su grupo politico. Y la cuarta, los lideres
partidistas impulsen candidaturas de personas con perfiles manipulables
como las/los familiares, parejas sentimentales, incluso, candidaturas de
personajes famosos que no tienen trayectoria politica, con el objetivo
de obtener facilmente votos y mantener su incidencia en la toma de
decisiones (Vazquez y Vazquez, 2021).

LOS RESULTADOS ELECTORALES

Como muestra del avance en cuestion de paridad, las candidatas a
gubernaturas ganaron seis de las quince en disputa en el proceso electoral
2020-2021 en los siguientes estados de la Republica: en Baja California,
Maria del Pilar Avila Olmeda; en Campeche, Layda Elena Sansores San
Roman; en Chihuahua, Maria Eugenia Campos Galvan; en Colima,
Indira Vizcaino Silva; en Guerrero, Evelyn Cecia Salgado Pineda; y en
Tlaxcala, Lorena Cuéllar Cisneros (INE/CG1446/2021:7). Los estados
en los que las mujeres ganaron las gubernaturas por primera vez en su
historia fueron Baja California, Campeche, Chihuahua y Guerrero.

Para algunas entidades, ademas de avanzar en cuestion de paridad,
también representaron una transicion politica, como en Campeche y
Colima donde historicamente habia gobernado el Partido
Revolucionario Institucional (PRI). Por la coalicion de Morena y sus
aliados, ganaron cinco de las seis mujeres que lo hicieron y solo una de
ellas, en Chihuahua, Maru Campos, gano por la coalicion opositora del
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Partido Accion Nacional y el Partido de la Revolucion Democrética,
(Piscopo y Vazquez, 2021).

Entre todos estos casos, uno fue el que llamo la atencion, el de Nuevo
Leodn, donde aunque al inicio de la contienda las preferencias electorales
favorecian con una aparente y amplia ventaja a Clara Luz Flores, del
Morena, al término de ésta la candidata quedd en cuarto lugar de las
votaciones (PREEP, 2021). La razon de su caida de la puntera en las
preferencias, segiin lo que registraron estudios demoscopicos posteriores,
fue la difusién de un video en donde ella habia sido entrevistada por
Keith Raniere, lider de la secta NXIVM y condenado a més de 120 afios
de prisién en Estados Unidos de América por delitos como traficode
personas, explotacion sexual y posesion de pornografia infantil
(Cambhaji, 2021). A pesar de que Flores negd rotundamente su relacion
con Rainiere y la secta; semanas después admitié que habia mentido
y en un comunicado dijo: “Cometi un error al decir que no conocia el
fundador de NXVIUM. Enfrenté mal la situacion y pido perdon. Mi
error fue no aceptar publicamente ese momento de mi vida” (Reina,
2021). A pesar de este reconocimiento y disculpa, no se revirtié su subito
desplome en las preferencias y hasta el dia de la contienda la candidata
se mantuvo en cuarto lugar (PREEP, 2021).

El segundo caso de importancia fue en Campeche con Layda
Sansores, quien fue ratificada como gobernadora electa de Campeche,
solo después de un proceso de impugnacion, recuento y anulacion
de votos. El proceso de judicializacion de esta eleccion dur6é mas de tres
meses y las autoridades electorales jurisdiccionales tuvieron que
resolver tres expedientes donde demandaban la anulacién de la
eleccion, promovidos por el partido Movimiento Ciudadano (SUP-
JRC-172/2021; TEPJF, 2021b). Para esto, se ordend el recuento total de
la votaciéon de la eleccion de gubernatura, donde fueron anuladas18
casillas; se ajustd el computo final y el resultado fue favorable parala
candidata de la coalicion del Partido del Trabajo y Morena (TEPJF,
2021b).

En general, si se considera que previo a las elecciones de 2021, sdlo
siete mujeres habian sido gobernadoras electas en México y, en virtud
de la implementacion de la postulacion paritaria en estos cargos, tan
solo en 2021 se eligieron seis nuevas gobernadoras, puede considerarse
exitosa la aplicacion de la paridad en las gubernaturas durante elproceso
electoral en este afio, pues practicamente duplico el nimero que rigio la
historia por 67 afios.
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LA OMISION LEGISLATIVA

Después de que concluyo el proceso electoral 2021 atn seguia pendiente
la reglamentacion de la paridad en gubernaturas que habia indicado
el TEPJF a los Congresos Locales y Federal. La omision legislativa
resultaba preocupante porque su aplicacién en 2021 habia sido por
la via jurisdiccional, lo que implicaba que aplicaba tinicamente para
el proceso electoral de ese afio y dejaba fuera de cualquier certeza la
aplicacion del principio en el siguiente proceso. La relevancia de esto
es que en 2022 se renovaran las gubernaturas de entidades en las que
histéricamente ninguna mujer ha gobernado: Aguascalientes, Durango,
Hidalgo, Oaxaca, Quintana Roo y Tamaulipas. Cabe destacar queel
unico Congreso que hizo la reforma correspondiente fue Hidalgo,
aunque estipuld que entraria en vigor hasta la siguiente renovacion de
la gubernatura y no para el 2022 (Ravel, 2021).

Por lo anterior, persiste la interrogante sobre la razon por la cual el
Senado de la Republica se opuso a la paridad en las gubernaturas y se
suma a ello la duda sobre la causa por la que no legislaron sobre el tema
en cuanto el TEPJF les dict6 el mandato. Una respuesta tentativa es que
hubo un acuerdo en el Senado de la Republica cuando se aprobd la
reforma constitucional de 2019, conocida como paridad en todo, para
que no se incluyera la paridad en gubernaturas, segun lo expreso la
senadora Xochitl Galvez Ruiz del grupo parlamentario del PAN en una
reunion publica con candidatas electas en 2021 (Inmujeres, 2021):2

“Mala [Micher], recuerdo perfectamente ese didlogo del estacionamiento
donde queriamos chillar del coraje de escuchar a nuestros compafieros
oponerse a la paridad total. Digo, obviamente fue muy interesante porque
en el fondo los chingamos porque quedo la palabra y aqui la interpretaron
muy bien [haciendo referencia a las presentes], porque si, hicimos un
acuerdo de que no ibamos a entrar en gubernaturas porque no salia,estaba
atorado, pero ellos no se dieron cuenta que la paridad total ya deciaparidad
total, y que bueno que por esta situacion se interpreto6 a favor de las mujeres,
y reconozco al INE y al Tribunal esa decision. De verdad, de verdad
hicimos nuestro trabajo hasta donde pudimos, pero al interior de los
partidos era complicadisimo, o sea los hombres no querian, no querian,
porque ya se sentian, todos se sentian candidatos a gobernadores en el
Senado y obviamente sentian que estaban perdiendo el espacio, entonces
esto ha sido producto de que nos hemos puesto de acuerdo mujeres de
distintos partidos y eso vale la pena decirlo porque creo que es muy
importante [...].”

2 Participacion de la senadora Xochitl Galvez en el Encuentro de Gobernadoras, Diputadas
Federales y Locales, Presidentas Municipales y Alcaldesas Electas 2021, evento publico
organizado por Inmujeres el 26 de agosto de 2021, disponible en https://www.facebook.
com/InmujeresMx/videos/171123818429829, minuto 2:44:48-2:45-58.
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Antes de las declaraciones de senadora Xochitl Galvez, la consejera
del INE Carla Astrid Humphrey Jordan, sefial6 que una senadora le
habia dicho que les “prohibieron meterse en ese tema” y eso lo que
denunci6 como una forma de ejercer violencia politica, ya que limitaba
a las mujeres para ejercer su cargo en plenitud (Inmujeres, 2021):3
“El tema de seis o siete gobernadoras o titulares de poderes ejecutivos con
la jefa de gobierno que nos acompand en la mafiana, pues fue un tema que
no fue sencillo, no fue sencillo de debatir [...] y cada vez que estabamos
planeando, pues era, es que los legisladores quieren hablar del Acuerdo ese
que quieren impulsar. Ah, pues muy bien, hablamos con ellos [...] y luego
se te ocurre: jy por qué no hay legisladoras, por qué no hay senadoras? Y
empiezas a buscar a distintas amigas [sefias de escribir por celular], y por
distintas razones no pueden y una me dijo: es que nos prohibieron meternos
en ese tema, y entonces, claro, esa es la otra violencia, la que no se ve, la
que es muy complicado denunciar, y cual es la consecuencia: no te doy o te
quito de la presidencia de la comision que tienes, de la secretaria, ya no te
dejo presentar la iniciativa, ya no te doy recursos para eso. Entonces como,
ademas, hay que evidenciar y hay que tener estos lazos entre mujeres de
distintos partidos para visibilizar la violencia que se vive ya una vez que van
a ejercer un cargo publico [...].”
Esta coincidencia en las declaraciones, sumada a la ratificacion publica
por parte de las actoras politicas en torno al porqué no se pronunciaron
en favor de la paridad en gubernaturas desde el Senado sustenta la
hipotesis de que las legisladoras pactaron la paridad en las gubernaturas
a cambio de la aprobacion del proyecto de decreto de paridad en todo
de 2019. Por eso se entiende que hubiera tanto interés en el Senado
de la Republica por solicitar que el INE y el TEPJF no aprobaran la
paridad en gubernaturas. Inclusive las declaraciones de las mujeres
politicas hacen pensar que existe una relacion entre el acuerdo segun
el cual no legislarian sobre gubernaturas y la omision persistente en el
Senado para reglamentar la paridad en las gubernaturas.

CONSIDERACIONES FINALES

A pesar de que México avanzd en la aplicacion plena de la paridad
en cargos ejecutivos de gran envergadura como las gubernaturas, los
espacios de decision ejecutiva de mayor poder politico en las entidades
federativas en 2021, atin queda pendiente que el Congreso de la Unidn
y los congresos locales legislen en esta materia, en la que solo el estado
de Hidalgo la aprobo en su legislacion. Asi pues, la importancia de su

3 Participacion de la consejera Carla Astrid Humphrey Jordan en el Encuentro de Gobernadoras,
Diputadas Federales y Locales, Presidentas Municipales y Alcaldesas Electas 2021, evento
publico organizado por Inmujeres el 26 de agosto de 2021, disponible en https://www.
facebook.com/InmujeresMx/videos/171123818429829, minuto 2::48-2:36:46-3:38:00.
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legislacion radica en que, de esa manera, sera constante en cada proceso
electoral la aplicacion de la paridad en gubernaturas, sin que dependa
de la voluntad del Consejo General del INE, de sus contrapartes en las
entidades federativas, de las impugnaciones por parte de los partidos o
de las resoluciones del TEPJF.

Como se menciond, con excepcion de Hidalgo, ninguna entidad
federativa ha aprobado legislacion en materia de paridad en las
gubernaturas donde habra proceso electoral en 2022. Esta omision
legislativa para la reglamentacion en los tiempos correspondientes de la
paridad en las gubernaturas para ser aplicadas en el proceso electoral
2021-2022 integro nuevamente el dilema de si el INE debia ejercer
su facultad de atraccion (centralizacion de la organizacion electoral)
para garantizar que la aplicacion de la paridad horizontal a la agenda
publica. La resolucién a esta situacion fue que los partidos politicos
nacionales deberan postular al menos a tres mujeres como aspirantes
a las seis gubernaturas en disputa en lo individual o en coaliciones
o para candidaturas comunes y que el INE seria la Unica instancia
facultada para garantizar la paridad en la postulacion de mujeres en
las entidades federativas en las que se renovara la gubernatura en
2022: Aguascalientes, Durango, Hidalgo, Oaxaca, Quintana Roo y
Tamaulipas (INE/CG1601/2021).

Ante este panorama, resultan significativos los resultados electorales
del proceso 2020-2021 que platean un avance en la inclusién de mujeres
en todos los espacios de decision de cara a los comicios que se realizaran
entre 2022 y 2024. Sumado a esto, la aplicacion de la paridad en los
nombramientos de las candidaturas gubernaturas de manera indirecta
abre el camino para que la mujer robustezca su posicion y trayectoria
politica, con el objetivo de aspirar a la Presidencia de la Republica en
2024. Por ello tiene consecuencias simbdlicas muy importantes para la
representacion de las mujeres el hecho de que tuvieron al menos una
mujer candidata todas las entidades federativas que en el proceso 2021
renovaron gubernaturas, puesto que mas mujeres politicas podran
aspirar profesionalmente a este cargo y ahora tendrd continuidad la
postulacion de mujeres y no sera solo excepcional o de coyuntura.

Sin embargo, debemos tener en cuenta que aun existen retos
importantes tanto para la consolidacion de la paridad, como para el
establecimiento de la Democracia Paritaria. Algunos de éstos consisten
en conseguir que para el acceso de las mujeres a la toma de decisiones
la paridad sea el piso minimo y no un tope maximo; también se debe
empoderar a las mujeres indigenas, asi como garantizar que todas mujeres
puedan ejercer el poder efectivamente en igualdad de condiciones con
los hombres, ademas de que sea en ambientes libres de violencias. Por
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ultimo, el reto més importante que subsiste y amenaza constantemente
la construccion de la Democracia Paritaria estéd relacionada con que la
efectiva redistribucion del poder publico que debe ir acompafiada de
la redistribucion de las labores del espacio privado, es decir, aquellas
relacionadas con actividades domésticas y de cuidado. Es en esteambito
donde cobra especial importancia la promocién de una agenda
legislativa de género que garantice la igualdad sustantiva entre mujeres
y hombres, y que pugne en contra de la reproduccion de la desigualdad
estructural que se reproduce en el hogar.
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EN DEFENSA DE LOS TRIBUNALES
ELECTORALES LOCALES

Nancy Correa Alfaro®

LA AUTONOMIA DE LA
JURISDICCIONELECTORAL LOCAL

Responder al planteamiento de si México tiene un modelo central o
federal no es tan sencillo como remitirnos al articulo 40 de nuestra
Ley Fundamental, que nos define como una Reptiblica federal, pues la
tendencia en diversos &mbitos ha sido fortalecer a los érganos centrales
y no a los locales.

Aunque no debemos olvidar que ese mismo articulo destaca que
la Republica se compone por estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior y unidos en una federacion.

Ademas, el articulo 124 senala que las facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios
federales se entienden reservadas a los estados o a la Ciudad de México,
en los ambitos de sus respectivas competencias.

Estos articulos, a la luz de la practica, no describen precisamente cual
es la situacion actual del federalismo en México, en el que la tendencia
ha sido ensanchar cada vez mas el ambito federal y reducir el estatal.

Pero, si esa fue la voluntad del Poder Constituyente debemos
defenderla y, en lugar de pensar en seguir transfiriendo facultades
estatales a la federacion, robustecer el ambito local para dar vigencia a
nuestro pacto federal.

En materia electoral la labor es doblemente complicada, debido
al dinamismo que la caracteriza, lo que dificulta la estabilidad en los
criterios, pero al mismo tiempo la convierte en un area que dificilmente
podria verse rezagada.

La trayectoria de la justicia electoral local ha ido en la ruta del
fortalecimiento, por lo que considero que, frente a un posible debate
sobre una reforma electoral, hay que defender su importancia para
el sistema y dotar a los tribunales electorales locales de mas garantias

*  Licenciada en Derecho, especialista en Derecho Constitucional y maestra en Derecho porla
UNAM, master en proteccion constitucional en el sistema interamericano de los derechos
fundamentales por la Universidad Complutense de Madrid y la UNAM. Ha sido proyectista
en el TEPJF y actualmente es secretaria de estudio y cuenta de la ponencia del Magistrado
Felipe de la Mata Pizafia.
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para que sean aiin mas independientes, que sean verdaderos tribunales
constitucionales locales.

La justicia electoral local da vigencia a las normas supremas de cada
entidad federativa y aporta una vision local de las problematicas, que
debe ser mas aprovechada y valorada frente a un modelo centralista
rebasado.

Este trabajo se centra en defender el trabajo de los tribunales
electorales locales; para ello, en primer lugar, se explica brevemente la
evolucion de la justicia electoral para evidenciar lo reciente y dificil que
ha sido llegar al punto en el que estamos.

Para luego explicar el régimen juridico de la justicia electoral local
y su mas reciente reforma, asi como las amenazas y problematicas que
enfrentan.

Con esto, se busca evidenciar la necesidad de hacer de los tribunales
electorales estatales verdaderos tribunales constitucionales y que hacen
realidad el pacto federal.

EVOLUCION DE LA JUSTICIA ELECTORAL

Hoy el sistema de justicia electoral es un complejo de instituciones
juridicas recientes, si las contrastamos con lo que llevamos de México
independiente.

Tuvimos durante mas de un siglo conflictos electorales que se
resolvian por los propios congresos de las entidades federativas y, en
el caso de la eleccion de la presidencia, se integraban las cdmaras de
diputados y senadores en un colegio electoral.

Los principios que rigieron este sistema de auto calificacion fueron
el de la soberania del parlamento y el de la division de poderes, que
impedia que otro érgano ajeno interviniera en la integracion de estas
autoridades electas popularmente (Duarte, p.83).

El modelo centralista de auto calificacion de los resultados permeaba en
toda la federacion, por lo que realmente la justicia electoral local nace
a nivel constitucional con la reforma de 1996.

Peschard nos dice que el centralismo fue uno de los rasgos distintivos
del autoritarismo mexicano en el siglo XX y que se expresaba claramente
en el ambito electoral (p.19).

Nos sefala también la autora que, aunque las elecciones locales
se sucedian en los calendarios que establecian los congresos estatales,
la lucha electoral respondia a las necesidades y calculos del poder del
centro (p. 19).
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Este modelo se fue desgastando debido a que la competencia politica
cada vez era mas fuerte, lo que hacia insostenible el monopolio de un
partido sobre el poder, lo que traia aparejada la necesidad de contar con
instancias imparciales para resolver los conflictos poselectorales.

La reforma politica-electoral de 1977 logré distender, al menos
temporalmente, un posible quebrantamiento institucional, y entre los
cambios que introdujo fue la incorporacion al articulo 60 del texto
constitucional del recurso de reclamacioén contra las resoluciones del
colegio electoral de la Camara de Diputados cuando hubiera violaciones
sustanciales en el proceso electoral, el cual resolvia la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

Sin embargo, algunos consideraban que no era conveniente
involucrar a la Suprema Corte en cuestiones politicas y tampoco el
recurso tuvo un impacto en modificar las practicas antidemocraticas,
pues nos dice Alvaro Arreola que en 1979 se presentaron seis casos ante
la Corte, de los cuales todos fueron infundados (Barragan, p. 20).

Esto no impidié que aumentara la competencia de los partidos de
oposicion y que en 1986 se derogara el recurso de reclamacion y se
creara a nivel constitucional (articulo 60) un tribunal cuyas resoluciones
serian obligatorias y solo podrian ser modificadas por los colegios
electorales de cada camara.

Con este asidero constitucional, el 12 de febrero de 1987 se emite
el Codigo Federal Electoral que dio vida al Tribunal de lo Contencioso
Electoral (TRICOEL), organismo auténomo y administrativo, que
dependia del Poder Ejecutivo.

Sin embargo, ocurri6 la controvertida el