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CONSIDERACIONES SOBRE EL SISTEMA
FEDERAL MEXICANO

Fauzi HAMDAN AMAD

Hace exactamente 12 afos, para conmemorar la efemérides de los 168
afios de vigencia de la Constitucion de 1824, tuvo lugar un foro en la Ca-
mara de Diputados. Entonces yo era diputado federal, y haciendo una apo-
logia de la Constitucion de 1824, sobre todo por la forma de organizacion
federal, mis compafieros que participaron en el evento —muy distinguidos
constitucionalistas e historiadores—, hablaban de que finalmente en ese
afio, hace 12 afios, estabamos viviendo un autentico régimen federal coor-
dinado, homologado e integrado en todas las esferas de divisién compe-
tencial del poder publico federal y de las entidades federativas.

En esa ocasion fui la voz discordante de esa apologia de la Constitucion
de 1824 y todo su devenir histérico, que ya se ha reiterado, y que conocen
ustedes muy bien. En efecto, mi diagnédstico era totalmente contrario. Es
decir, un federalismo formal con una fuerza centripeta total y absoluta del
poder central; dislocamiento de las propias instituciones para salvaguardar
el federalismo cuando se trastocan e invaden las esferas de competencia
federal y estatal; un mecanismo de distribucién competencial entre dos
ordenes, federal y estatales, verdaderamente confuso; una arrogacién, como
decia el senador Camacho, paulatina y progresiva, sobre todo después de
la vigencia de la Constitucion de 1917, para arrogarse facultades la federa-
cion por las nuevas atribuciones de contenido social, que se fueron gene-
rando en detrimento de los estados, pero al menos con una situacion de
coordinacién con las llamadas facultades coincidentes o condicionantes.
Las famosas leyes marco o leyes generales que determinan la competencia
federal y estatal en ciertas materias, que empez6 con la educacion, seguido
con la salud, posteriormente con asentamientos humanos, medio ambien-
te, seguridad publica, turismo, pesca y acuacultura. Estas Ultimas apenas
de reciente modificacion constitucional en los dltimos dos meses.

37

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/1RV3HD

38 FAUZI HAMDAN AMAD

Sin embargo, son facultades residuales acotadas, porque si no hay re-
cursos, si no se tiene una autonomia financiera o econémica de los Esta-
dos, malamente se puede hablar de una autonomia integral, del ejercicio de
la soberania dentro del &mbito de la competencia de las entidades federati-
vas.Entidades federativas que abdicaron de su facultad tributaria por la fuerza
omnimoda del poder central desde 1925, con la famosa primera Convencion
Nacional Hacendaria, y en donde se convirtieron en solamente unos recep-
tores de los recursos nacionales a traves del esquema de participaciones. Y
finalmente en los ultimos siete afios, un esquema de aportaciones bajo el
mecanismo de las atribuciones que en el desempefio de sus funciones co-
laboran con el Estado en materia educacional, en materia de salud, en ma-
teria de combate a la pobreza, apoyo agropecuario, etcétera.

Entonces, ¢qué federalismo es este? Pero —también lo decia en su mo-
mento Jesus Reyes Heroles, quien tenia mucha razén en su extraordinario
libro del liberalismo mexicano—, en cuanto a que con el federalismo se
formo la estructura de organizacion del Estado desde el naciente Estado
mexicano, a pesar de sus mismos constituyentes, que de todas maneras lo
hubieran inventado. Que si imitaron el esquema de organizacion america-
no, y que si tomaron en cuenta el esquema de organizacion francés, que
por cierto no es el federalismo puro, pero desde entonces el sistema fran-
cés, la primera Republica (vamos en la quinta) ya tenia un atisbo de estar
en aptitud de centrifugar el poder central a través de las llamadas provin-
cias en el &mbito de su competencia.

La realidad es que no tenemos un federalismo auténtico bajo los esque-
mas planteamientos, muy puntuales, precisos y concisos que hace el sena-
dor Camacho.

Precisamente, en ese contexto se inserta ahora la efemérides de la Cons-
titucién de 1824 —que nacié débil— producto de los conflictos existentes.
Vigente solo 11 meses, durante los cuales de los ocho sujetos que fueron
presidentes, el Unico que llegdé a terminar su periodo fue el primero, es
decir, Guadalupe Victoria.

Llega un régimen de Estado centripeto formalmente: las famosas leyes
de 1836, Constitucion centralista, agravada por las Bases Orgéanicas de
1843 y retomando el liberalismo mexicano en 1857, antes la de 1847,
restituyendo la vigencia de la de 1824. Pero como un mecanismo para lo
gue decia el doctor en su primera intervencion al explicar la Constitucién
de 1824, como una manera de defender, pe® p@sterioriy, precisa-
mente con el riesgo de la segregacion de la mitad de nuestro territorio.
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Finalmente la de 1917 ya repetia la de 1857, pues contiene una férmula
de distribucién que parece muy sencilla, pero no lo es, como lo son las
facultades que no estan expresamente otorgadas a los érganos federales se
entienden reservadas a las entidades federativas.

Obviamente el orden de jerarquia de las leyes federales y estatales deri-
vadas de la Constitucion tienen el mismo rango porque se trata de materias
competenciales diferentes. Sin embargo, a través de toda la Constitucion
de 1917 se fue arrogando facultades la federacion en diversas materias
muy importantes. Pero con una derivacion de coordinacion federal y esta-
tal con las llamadas facultades coincidentes, no concurrentes técnicamen-
te, condicionantes. La competencia federal coordinada con la competencia
con los estados, repito, en materia de salud, de educacion, asentamientos
humanos y medio ambiente. Y es expreso, o0 sea en aquellas que no esta
reservada expresamente la facultad se entienden reservadas a los estados y
s6lo en aquellas que de manera expresa se integran como facultad
condicionante se entienden como norma general, marco general y referencial
de la federacion y de los estados para trabajar coordinadamente.

No hay facultades concurrentes. Somos abogados todos los que esta-
mos aqui y la mayoria constitucionalistas. No existen en el sistema mexi-
cano facultades concurrentes, técnicamente hablando. Hay coincidentes.
Sin embargo, la propia Corte en materia tributaria, en la parte sustantiva de
los ingresos de las entidades federativas, desde hace tiempo fijé un esque-
ma muy claro, un esquema de distribucion de la facultad en materia de
imposicion de contribuciones.

La regla general que ambos —orden federal y estatal— tienen la facul-
tad del hecho imponible fiscalmente sobre el mismo objeto, excepcion hecha
de aquellas facultades expresamente sefialadas en la fraccion XXIX que
son de la férula exclusiva de la federacion y otras en materia especifica
para los estados en materia de bienes raices. En todo lo demas pueden
compartir coincidentemente la materia tributaria.

Como esto no era posible por su capacidad de infraestructura y su sub-
ordinacioén, fueron abdicando las entidades federativas de su facultad
tributaria. Ahora se esta retomando un esquema de que los estados para
tener una autonomia financiera —y por ende su autonomia politica, vamos
a hablarlo claro y qué bueno que esté sucediendo—, esté ya visualizandose
un esquema de distribucién competencial en materia tributaria a nivel fe-
deral y estatal.
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Sin embargo, esta es una parte del esquema, porque ahora lo que impor-
ta no son las estructuras formales y legales de divisibn competencial entre
la federacién y los estados, sino lo que importa es la auténtica descentrali-
zacion. O sea centrifugar el poder federal en relacién con los estados, pero
de manera coordinada. Porque para ser eficiente en las multiples atribucio-
nes que el Estado tiene —y que no tenia ni en 1824 ni en 1857—, y que
empez0 a tener en 1917 en materias de contenido social, no puede haber
materias que practicamente lleve a cabo exclusivamente la federacion sin
la participacion de las entidades federativas. Ni tampoco puede haber ya
—salvo algunas y muy acotadas materias—, en el que los estados tengan
su facultad exclusiva en determinadas materias de la actividad publica, en
el ejercicio del poder publico.

Ahora se requiere una coordinacion, una articulacion. Decia bien el se-
nador Camacho, para esos propoésitos. Y pongamosle tripas al asunto. En
todas las materias practicamente, incluyendo las que conciernen a la mate-
ria civil propiamente dicha o a la materia penal, ya esta rebasado para
lograr un esquema, por ejemplo, de un Cddigo Penal tipo, una estructura
mas 0 menos en determinadas materias coincidentes —no excluyentes—
para toda la actividad publica.

¢Por qué? Para lograr una unidad de accion, una cohesion del Estado sin
mengua de su funcion descentralizadora y autbnoma de las entidades fede-
rativas, no de golpeteo o de estructura de parte del poder, como supuesta-
mente nacid la estructura de organizacién federada, pura en Estados Unidos
o las estructuras confederadas, autbnomas, integradoras, de colaboracion,
como en Grecia, porque hay que sefialarlo, se nos olvidan las grandes figu-
ras de la ciencia politica como lo fue Aristételes. El ya hablaba de una
estructura federada, no federada en el concepto, la terminologia federada
sinonomoi integratunintegradora. Ya lo decia el sefior Aristételes quien
fue autor de la Constitucion de Estagira, que por cierto dicha Constitucion,
después de 2000 afios, todavia sigue vigente y el sefior ya hablaba de esa
estructura. Las ciudades-Estado no eran una federacion, pero era una figu-
ra previa a la organizacion de confederacion.

Ac4, ya en la dinamica de la actividad del ejercicio del poder publico,
para hacerlo eficiente, eficaz para la sociedad, despojandonos de tecnicis-
mos, necesitamos que ese federalismo tenga otra Optica, otra vision, otra
percepcion, y reflejar en esa estructura federada, de organizacion coordi-
nada, no supra ordenadora o de supra ordenacion entre la federacién y las
entidades federativas, las actividades de orden publico total y absoluta.
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Por eso resulta muy aleccionador hablar por ejemplo del federalismo
fiscal, que precisamente en la Convencion Nacional Hacendaria de todo el
gobierno federal, los gobiernos de los estados y municipios, esta preten-
diendo generar los recursos publicos nacionales entre el orden federal, es-
tatal y municipal para poder llevar a cabo el ejercicio de las atribuciones
gue ya tienen los tres 6rdenes de gobierno en una misma materia. Pero
coordinada, no excluyente, no una dicotomia de la funcion.

Ese es el punto vital y no s6lo en esta materia, la materia tributaria, sino
en todas las demas materias. De manera que ya es una actitud diferente. No
es darle el poder externo al centro, fuerza centripeta, sino simplemente una
redistribucién centrifuga del poder publico entre la federacién y las entida-
des federativas.

Mafiana seguramente van a tocar —que para mi es la clave—, el tema
del federalismo judicial. Ese es donde aqui se nota y aprecia, ahora que
estamos en la revision y andlisis de la nueva Ley de Amparo, una parte
sustancial, independientemente de las otras, porque no va a ver mas cam-
bios que aquellos que sean de coordinacién integral entre la federacion y
los estados en todas las materias.

Estoy diciendo que estamos, nosotros los senadores, aprobando nuevas
facultades coincidentes condicionantes. Recientemente, y ahi estuvo la gran
inteligencia del constituyente de 1917, a través de los convenios que prevén
el 116 y el 115, el primero, de la federacién a las entidades federativas y el
segundo, de los estados hacia los municipios, de delegar las funciones
y/o servicios publicos.

Es ahi donde se han venido dando las grandes participaciones de las enti-
dades federativas en el quehacer publico junto con la federacién, los con-
venios unicos de desarrollo, los convenios integradores en todo a lo que
concierne a la materia de combate a la pobreza, a los acuerdos del campo.
Todo lo que tenga que ver con el destino, fomento y actividad de la activi-
dad privada, esa es la parte social.

Desde luego en la Constitucién de 1824 ni lo pensaron, pues nunca pudo
pensar el constituyente de 1824 una funcion de atribuciones de contenido,
simplemente organizé a la estructura de poder, que es lo que es en su esen-
cia la Constitucion, la organizacion juridico-politica de un Estado.

Y por cierto, mas que un pacto constitucional a nivel nacional en la
naciente nacién mexicana, realmente era como una auténtica ley organica
de distribucién del poder publico entre el poder central o del poder federal
y las entidades federativas.
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Ese es el reto. Estamos en eso, hay una disposicion enorme del Senado
de la Republica para recibir las propuestas de ustedes, de la sociedad en su
conjunto, para esta reforma que seria parte de la reforma del Estado en
su concepcién mas importante; y fortalecer el federalismo no es mas que
dotar a los érganos de gobierno, en sus tres niveles, facultades coordinadas,
integradoras, para el desempefio de sus funciones con los mecanismos de
control, como decia el senador Camacho, la controversia constitucional
en contra de la invasién de competencias, ese ya es el mecanismo de salva-
guarda de la distribucion del poder publico entre los tres érdenes de go-
bierno, y para prueba esta la unidad de controversias constitucionales de la
Corte, que en los Ultimos siete u ocho afios es la que mas ha crecido en
todas las funciones jurisdiccionales que como tribunal constitucional tiene
la propia Suprema Corte de este pais.
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