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LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES
MEXICANAS A TRAVES DE SUS
ETAPAS CONSTITUCIONALES

Joel Mendoza Ruiz *
Joel Mendoza Gomez ™

INTRODUCCION

La obra en la que se inserta el presente capitulo; Doscientos afios del
Pacto Federal: significado, actualidad y perspectivas, motivo a los autores a
producir un nuevo orden histérico para proyectarlo como marco de
analisis profundo de lo que llamo 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 construcciéon “no acumulativa”
(Aguilar et al, 2017, p. 411). Sin embargo, al regresar a la tradicién
juridica del federalismo, la mas acreditada en la academia mexicana, un
desafio ha sido la construcciéon de una teoria particular desde el derecho
constitucional (Fernandez, 2002, p. 34), tal como surgi6 la disciplina en
Espana. De ese modo, la integracién 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.

Segin Fernandez (2002, p. 119), el derecho constitucional espafiol
concibe a las RIG como “el conjunto heterogéneo de técnicas legales
y reglamentarias de distribucién de funciones de gestién entre los
gobiernosy 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 evolucién funcional de las RIG mexicanas, mediante la definicion

*  Profesor de Tiempo Completo en la Universidad Auténoma del Estado de México. Autor
de 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 introduccién y las conclusiones, el resto de este texto
se organiza en siete apartados mas: 1) Desde las fases de las RIG
hacia una Teoria Constitucional, 2) Constitucién Federal del824; 3)
Leyes constitucionales de 1836 y bases de organizacién politica de la
Reptblica Mexicana de 1843; 4) Acta constitutiva y de reformas de
1847; 5) Constitucion Politica de1857; 6) Constitucion Politica del1917,
etapa de corporatizacion financiera; y 7) Constituciéon Politica de1917,
etapa de corporatizacion juridica.

DESDE LAS FASES DE LAS RIG HACIA UNA TEORIA
CONSTITUCIONAL

Segtin Wright (1997, pp. 132-133),la delimitacion de fases historicas delas
RIG en los Estados Unidos consideré 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 contracciéon de las RIG.

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

La Constituciéon de Cadiz instituyd, en 1812, un Estado unitario
descentralizado en provincias y desconcentrado en municipios. Coexistio
asl una burocracia central que debia satisfacer los nuevos principios
ciudadanos y la autonomia real de los lejanos territorios americanos.
El Jefe Superior actuaba, simultineamente, 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 distribucién presupuestal debia autorizarse por las Cortes de Cadiz
durante los tres meses que sesionaba, a menos que se argumentara
urgencia. En esto se funddé 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 regién autonémica 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 Constitucidn de 1978 desarroll6 tres niveles de RIG. El primer
nivel es la interaccion de la administracion periférica del Estado con los
entes territoriales, se basa en la prestacién 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
autonémicos, establece controles y limites materiales y funcionales en la
descentralizacion y la delegacion extracomunitarias. El tercer nivel se
da entre los gobiernos autonémicos 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 Equilibrios y senlidos RIG para Aspeclos de homogeneidad para
(2002) para sintetizar la leoria definir etapas constitucionales de definir fases histéricas de las RIG
Constitucional sobre RIG las RIG segin Fernandez (2002) segun Wright (1997)

Problemas principales

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

actos descentralizados Percepciones de los

participantes

Descentralizado
Horizontal

SEGUNDO. Articular la Mecanismos de RIG
historia constitucional
sobre |a ejecucion de

competencias estatales
por administraciones

territoriales
descentralizadas

Centralizado
Vertical Metafora de federalismo

Fuente: Elaboracién propia.
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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 formacién arroj6 como resultado un “Federalismo
desbocado”, metafora que resume las decisiones “no estratégicas” que
orient6 el unilateralismo decisorio de los poderes sub-nacionales.

La distribuciéon federal de los conceptos impositivos creé una
asimetria vertical en detrimento de la autonomia del gobierno nacional.
Al procurar el complemento de los recursos faltantes en la exigua
recaudacion federal, elimpuesto “Contingente” instauré la participacion
de cada gobierno sub-nacional. Para su implementacion, el Decrelo
del 21 de septiembre de 1824 instituy6 la figura de Comisario General
Encargado de los Ramos de Hacienda, Crédito Pablico 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 recaudaciéon de la
claveria de la Catedral de Monterrey para la liquidaciéon del impuesto
contingente. Esta solucion fue comtn para los Estados de Nuevo Ledn,
Tamaulipas y Coahuila y Texas; los tres integrados a una sola di6cesis
(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 campaiia

(Castanieda, 2001, p. 144).

Una segunda tarea coordinada fue el reclutamiento de los
reemplazos del ejército permanente o “contingente de sangre”, cuyo
fundamento juridico no especifico mecanismos de RIG. La Ley del 25
de agosto de 1824 estipulé Unicamente la distribucién 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
anos, 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 experimentd 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 “administracién de los pueblos” como una rama del
Ejecutivo Estatal, por lo que dispusieron de autoridades intermedias.
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En Chiapas, los Prefectos presidian los ayuntamientos sin derecho
a voto. En Querétaro cuidaban la instalacién y revocaciéon de los
ayuntamientos. En Oaxaca calificaban las elecciones locales. En el
Estado de México fiscalizaban la buena inversion de los fondos pablicos,
similar funcién 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
funcién correspondia a los Jefes Interiores (Acedo, 2009, p. 29). De ese
modo, las RIG implementaron el control local.

LLEYES CONSTITUCIONALES DE 1836 Y BASES
DE ORGANIZACION POLITICA DE LA REPUBLICA
MEXICANA DE 1843

Al cese de la primera fase federal, segun 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
organizacién 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 aument6 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 elevaciéon 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 divisiéon territorial
en departamentos, distritos y partidos formaliz6 y estandarizd 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
operacién 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, solicité 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 sustituyd al impuesto
contingente por la “contribuciéon federal”, la modificaciéon de
denominacién y tasa no alterd significativamente el mecanismo de
RIG (Dublan y Lozano, 1876, p. 338). Este mecanismo de gravamen
sobrevivid 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 terminacién 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 Constituciéon de Puebla, por ejemplo, depodsito 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).

Mias alla de las inercias de esta etapa, un evento especifico contrasto
el equilibrio y sentido a las RIG, su descentralizacién horizontal alcanza
a metaforizarse como “gobernanza coordinada”. El problema inicial
fue que la educaciéon 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
educacién 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 integracién 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 contraposiciéon de la iniciativa
integradora nacional. Una segunda linea de controversias fueron
especificidades de contenidos, conceptos y calendarios (Mendoza,
2017%, pp. 112-113 y 125).
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CONSTITUCION POLITICA DE 1917, ETAPA DE
CORPORATIZACION FINANCIERA

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

En el ramo de la educacion 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 (I11J, s/f, p. 210-211). Ese fue el fundamento para
la subrogacién 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 construccién de 200 escuelas rurales o
“casas del pueblo”, dos escuelas normales, becas para normalistas y la
manutenciéon de bibliotecas publicas. En 1925, un segundo convenio
pact6 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 ampli6 el ambito de
accién 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 decreté 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 un primerproyecto carretero, asi comolafundacion
de un organismo descentralizado denominado Junta Local de Caminos.
El financiamiento sub-nacional fue resuelto mediante la creaciéon 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
propici6 que, para 1945, s6lo el territorio federal norte de Baja California
se quedara sin asignacion presupuestal (Mendoza, 2017°, pp. 87-92).
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El sector salud manifest6 carencias sub-nacionales y antecedentes
similares a los anteriores. La experiencia previa fue la instalacién de
unidades sanitarias cooperativas antes de 1927 (Bustamante, 1988, p.
743),1o que fue apoyado por el gobierno nacional mediante la promociéon
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 (I, 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 Repiiblica Mexicana. Con tales fundamentos, ese mismo ano 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 implementacién del programa nacional de
higiene rural durante el sexenio 1934-1940 (Sanchez, 2006, 60-66).

En materia fiscal, la armonizacién recaudatoria se consider6 factible
s6lo mediante la centralizaciéon de esa funciéon. El 28 de diciembre de
1953 se promulgé 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 sustituciéon de contribuciones locales
a cambio sus rendimientos. En 1972 el ISIM cambio6 su tasa al 4% para
que el punto porcentual adicional fuera distribuido entre los entes sub-
nacionales. En 1980 se cre6 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 distribucién
de los derechos petroleros, respectivamente (Diaz-Cayeros, 1995, pp.
81-82).

Las relaciones entre los gobiernos sub-nacionales y locales
continuaron en la subordinacién. Si bien la Constitucién 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 Gomez

CONSTITUCION POLITICA DE 1917,
ETAPA DE CORPORATIZACION JURIDICA

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

En los anos setenta, los problemas publicos se diversificaron y las
soluciones exigieron la coordinacion intersectorial e intergubernamental.
Surgi6 entonces, en paralelo a las participaciones del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, un sistema de aportaciones nacionales para
la inversién local diversificada bajo criterios y normas centrales. La
denominacién de los instrumentos cambid sexenio a sexenio: Convenio
Unico de Coordinacién (CUC) en 1976, Convenio Unico de Desarrollo
(GUD) en 1983, Convenio de Desarrollo Social (CDS) en 1992. En
1997, la reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal instituy6 las aportaciones
nacionales como derecho de los entes sub-nacionales, operadas ahora
con férmulas de distribucién 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 tramitacién
intergubernamental en oficinas desconcentradas del gobierno nacional,
que constituy6é rutinas anuales como la generacion de expedientes
técnicos y la gestion de oficios de autorizacion.

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

La reglamentaciéon nacional de las RIG instituyé dos categorias
asimétricas de consejos intergubernamentales. Diez esquemas
sectoriales o especiales evidencian una coordinacién estratégica con
participaciéon minoritaria de funcionarios sub-nacionales. Se trata de
o6rganos 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 cronolégico, 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 (Gamara
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 Comisiéon 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 Comision de Proteccion Especial de Ninas, 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 Innovacién (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 procuracién 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 Protecciéon
Civil y su Consejo Consultivo (Camara de Diputados, 2012).

La Conferencia Nacional de Gobernadores fue creada por la
Declaratoria de Cancin, Estado de Quintana Roo, el 13 de julio de 2002.
Su origen fue la solida 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 situaciéon 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 fendémeno 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, acttia 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 publicacién de los Planes
de desarrollo urbano Municipal, b) los dictamenes de impacto como
requisito para la licencia municipal de construccion, y c) la sugerencia
latente de convenir la prestacién de los servicios ptblicos 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 aflos setenta.

CONCLUSIONES

Una primera propuesta de Teoria Constitucional de las RIG mexicanas
obliga a destacar un especial contraste de la descentralizacion. El
siglo 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 constitucional
oportunista. El punto de inflexiéon fue la promulgacién de la
Constituciéon general vigente. Ambas “cuflas de poder”, asimétricas
en 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 Instrucciéon Pablica. Hacia la actualidad existen cuatro
capacidades politicas: 1) la descentralizacién vertical de gasto, 2) la
descentralizaciéon 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 més. La tramitacién
intergubernamental en oficinas desconcentradas del gobiernonacional se
habasado enlas finanzas coordinadas. El control municipal ha reincidido
en la intermediacion de autoridades, con episodios recientes de bloqueo
alareforma constitucional. En general, se propone el siguiente esquema:
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CUADRO 2. ESQUEMA PARA UNA PRIMERA PROPUESTA DE T EORIA
CONSTITUCIONAL DE 14S RIG MEXICANAS
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Fuente: Elaboracién propia.
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