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Résumé

Le fédéralisme financier au Mexique

L’étude des institutions financiéres fédérales ont la plus part du temps, été I’objet de travaux de
recherche portant sur des pays développés et plus particulierement sur le systéme américain.
Cependant, 1’adoption et 1’évolution du systéme fédéral par d’autres pays comme le Mexique,
reste encore trés peu connues.

Ces dernieres années, le systéeme fédéral mexicain a suscité de nombreuses critiques de la part des
gouvernements locaux, lesquels dénoncent un haut niveau de centralisation du pouvoir fiscal de la
fédération. Ils plaident pour une reconfiguration du systéme ou aurait lieu un véritable partage du
pouvoir fiscal entre les trois niveaux gouvernementaux a savoir ; la fédération, les Etats fédérés et
les municipalités.

Néanmoins, des réformes ont été mises en place pour augmenter la décentralisation des ressources
financieres mais pas de la dévolution du pouvoir d’imposition. Un processus de centralisation
gouvernemental qui semble s’installer progressivement depuis 1’adoption du modéle fédéral,
exige ainsi une reconsidération de son évolution.

Le fédéralisme financier au Mexique est une thése qui analyse non seulement la structure
financiére du pays, mais qui cherche aussi des réponses afin de comprendre quelles sont les
causes et comment le systeme fédéral est devenu un fédéralisme centralisé. Quels sont les outils
juridiques qui ont permis le fonctionnement de ce systéme fédéral en neutralisant 1’autonomie
locale et la concurrence entre les autorités gouvernementales?

Pourquoi est t-il difficile de changer de direction ou de concevoir une réforme de grande ampleur
qui pourrait rénover les relations intergouvernementales?

Les réponses a de tels questionnements nous aménent a une conception plus large et plus vaste
que ’analyse juridique de la structure fédérale ne suffirait pas a expliquer méme si celle-ci
constitue la base 1égitime d’une telle organisation politique.

En effet il existe toute une organisation de relations formelles et informelles nées des relations du
pouvoir qui ménent a un fonctionnement conflictuel, aggravé par une hétérogénéité régionale.
Sous cette perspective, 1’organisation institutionnelle de 1’Etat est le résultat de plusieurs facteurs
ou les intéréts de groupes du pouvoir est indissociable a la pratique centralisée du fédéralisme,
suivi d’une répétition de crises économiques et une tendance & contréler depuis le centre la
gestion publique nationale.

Toutefois, dévoiler le fonctionnement de ce systéme fédéral n’est pas simple di a la multiplicité
des facteurs qui interagissent dans sa conception. L’intérét de notre recherche est justement
d’interpréter le fonctionnement conflictuel du fédéralisme financier mexicain.

Descripteurs :

Autonomie Gestion publique

Centralisation Partis Politiques

Compétences Relations intergouvernementales
Conflits Souveraineté

Controverses Fonds de transferts
Décentralisation Pouvoir

Dépendance financiére
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Abstract
Financial federalism in Mexico

Over the past few years, the Mexican federal system has borne the brunt of numerous
criticisms from local government which denounces a high level of centralised fiscal power
in the Federation. They advocate a restructuring of the system where a genuine sharing of
fiscal power would be instituted between the three levels of government, those being: the
Federal Government, the State Government and the Municipalities.

Although some reforms have been implemented to increase the decentralisation of
financial resources, this has not been the case with taxation power. The process of
governmental centralisation, which seems to have progressively taken hold since the
adoption of the federal model, demands a reconsideration of its evolution.

Financial federalism in Mexico is a thesis which not only analyses the financial structure
of the country, but also seeks answers to better understand how the federal system became
a centralised federalism and what the causes are. Why is it difficult to change direction or
to conceive of a large-scale reform which could reform intergovernmental relations?

The responses to such questioning will lead us to a broader conception of the subject
where a legal analysis of the federal structure alone will not suffice to explain it, even if
this does constitute the legitimate basis of such a political organisation.

Indeed, a structure of formal and informal relations exists (power relations) which leads to
a conflictual functioning of the system, exacerbated by regional heterogeneousness. From
this perspective, the institutional organisation of the State is the result of several factors
where the interests of power groups are an integral part of the centralised practice of
federalism, followed by a series of economic crises and a tendency to control the
management of public affairs from the centre of government.

However, uncovering the functioning of this federal system is not simple due to the
multitude of factors interacting in its construct. The interest of our research is to interpret
the conflictual functioning of financial federalism in Mexico.
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Principales abréviations

ASF- Bureau du Contrdle Budgétaire fédéral, Auditoria Superior de la Federacion.

CF. Code Fiscal

CNF- Réunion Nationale Fiscale, Convencion Nacional Fiscal.

CSJ-Cour Supréme de Justice, Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

JO- Journal Officiel de la fédération, Diario Oficial de la Federacion.

LCF- Loi de Coordination Fiscale, Ley de Coordinacion fiscal

LFB- Loi Fédéral du Budget et Responsabilité Financiére, Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.

PE- Politique économique.

PF- Politique Fiscale.

PND-Plan National de Dévéloppement, Plan Nacional de Desarrollo.

SNCF- Systéeme National de Coordination Fiscal, Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal.

SNPD- Systéeme National de Planification Démocratique, Sistema Nacional de Planeacion
Democratica.

Les fonds de transferts conditionnés

FAEB- Fond de compensation dans 1’éducation elémentaire.

FAETA- Fond de compensation de [’é¢ducation technologique et des adultes.
FAFEF- Fond de compensation et de renforcement des Entités fédératives.

FAIS- Fond de compensation d’infrastructure sociale.

FAM- Fond de compensation multiple pour 1’assistance sociale et 1’infrastructure
éducative.

FORTAMUNDF- Fond de compensation et renforcement de municipalités, des
démarcations territoriales et le District fédéral.

FASP- Fond de compensation de Sécutité publique des Etats et du District fédéral.
FASSA- Fond de compensation des services de sante.
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Qu’il soit fédéral ou unitaire, I’Etat a le pouvoir de dépenser et surtout de prélever.
Ce pouvoir budgétaire et ce pouvoir fiscal constituent son pouvoir financier. Mais partout
dans le monde, de la France a la République Démocratique du Congo ou de 1’Australie au
Mexique, les constitutions attribuent aussi le pouvoir financier a d’autres personnes au
sein de 1’Etat.

C’est bien sir le cas dans les Etats fédéraux ou le pouvoir fiscal se partage avec les
provinces en Argentine, les Etats fédérés au Brésil ou les Cantons en Suisse. C’est le cas
encore dans les Etats fortement régionalisés comme 1’Espagne, dont 1’article 133 alinéa 2
de la constitution prévoit que les Communautés autonomes et les collectivités locales
aient le pouvoir fiscal'. Mais ¢’est aussi le cas dans le pays symbole de I’Etat Unitaire : la
France.

Depuis les lois Raffarin de 2003 et 20042, les collectivités territoriales y bénéficient
en effet d’une autonomie financiére®.

Dans tous ces cas, il y a un partage vertical des ressources entre deux niveaux : le
central et le local. Ce partage suscite des problémes techniques juridiques, économiques et
politiques que ’on retrouve partout. En Belgique® avec la Flandre, en Espagne avec la
Catalogne ou méme en France avec les tensions financiéres permanentes entre 1’Etat
central et les collectivités territoriales, partout se posent les mémes problémes de
concours financiers, de subventions, de partage de ressources et de charges, de

compensation, de péréquation ou de coordination de politiques budgétaires. Autant dire

! L’article 157 § 1 de la Constitution de I’Espagne établit aussi, que les ressources des Communautés
autonomes seront constituées par : les impdts cédés totalement ou partiellement par 1’Etat ; les surtaxes sur
les impots de I’Etat et autres participations aux recettes de celui-Ci; leurs propres impots, taxes et
contributions spéciales ; les transferts de fonds de compensation inter territorial et autres assignations a la
charge des budgets généraux de 1’Etat.

> LABIE Frangois, Les enjeux de la réforme. Finances locales et autonomie financiére , in
Décentralisation, Etat et territoires, Cahiers Francais, no 318, janvier-février, 2004, pp. 80-85.

¥ ALBERT Jean Lux et SAIDJ Luc, Finances Publiques, DALLOZ, 6°, 2009, pp. 38-43. Voir également,
ADAM Frangois et FERRAND Olivier, Finances Publiques, DALLOZ, 2°, 2007, pp. 244-255.

* BOYER Jean-Claude, La Fédéralisation. La Fixation de la Frontiére Linguistique. Belgique: |'Etat
fédéral, une étape?, France, Num. 795, 26 décembre 1997, pp. 27-47. On peut également consulter
BAYENET Benoit, FERON Martine, GILBER Valérie, et al, Le fédéralisme budgétaire, mode d’emploi,

Editions de 1’Université de Bruxelles, 2000.
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que ces problémes de relations financiéres du centre et de la périphérie sont universels.
C’est méme une double universalité : celle des concepts et celle des institutions.
L’analyse institutionnelle que nous pouvons réaliser dans une époque récente, nous
démontre que des différences sur I’utilisation des outils juridiques ou financiers dans les
diverses formes d’Etat n’est pas évidente dans la pratique. Cela nous améne a une
universalité conceptuelle du probléme (Chapitre 1) et a une universalité institutionnelle du

probléme (Chapitre I1).

CHAPITRE |- L’universalité conceptuelle du probléme

L’universalité conceptuelle du probléme se trouve en relation avec I’identité des
problématiques que les diverses formes d’Etat confrontent dans le financement de 1’Etat.
C'est-a-dire que dans des pays comme la France, 1’Italie, la Gréce ou le Mexique les
problémes sont permanents. Ces problémes ne se caractérisent pas uniquement par la
pérennité mais aussi par 1’identité des relations entre le centre et la périphérie. C'est une
identité de problemes et de choix qui se retrouve partout sur la planéte, puisqu’il faut
savoir qui fait quoi et comment se financent les compétences attribuées aux acteurs
gouvernementaux de 1’Etat”.

Comme il y a chez Kelsen une pyramide des normes, il y a dans tout pays une
pyramide des compétences ainsi qu’une pyramide de financement des compétences et c'est
bien lIa le domaine qui nous intéresse : la relation entre les différents niveaux de cette
pyramide et éventuellement les secrets, les mystéres qui s’y cachent. C’est bien dire que
le probléme des relations financiéres entre les différents niveaux de gouvernement et ses
compétences dans les différents Etats de la planéte est un probléme universel. Ce qui
entraine, comme les comparatistes nous I'apprennent avec la thése de la fonctionnalité®,

une identité des solutions ou de réponses a ces questions’.

> MARTINEZ Jean Claude et DI MALTA Pierre, Droit Budgétaire, Edit. Litec, 3eme, Paris, 1999. Préface.

® DELYIANNI DIMITRAKOU Christina, Les mutations philosophiques du droit comparé, in BLANC
JAUVAN Xavier, De tous les horizons, Edit. Sociétés de législation comparée, Paris, 2005, p. 51. Cf.,
CABALLERO GUZMAN Norma, Les Codes des impdts en droit comparé. Contribution & une théorie de
la codification fiscale, Editions I’Harmattan, Logiques Juridiques, Paris, 2011.

" Les réalités historiques des pays nous démontrent un aménagement territorial similaire. Les périodes de
décentralisation administrative et de décentralisation politique sont le résultat des événements socio
politiques similaires dans les pays unitaires ou fédéraux. Cf., BREWER CARIAS Allan, Etudes de Droit

Public Comparé, Académie Internationale de Droit Comparé, Bruylant, Bruxelles, 2001, pp. 352- 361.
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Cette identité de solutions a permis I’adoption des institutions juridiques comme la
décentralisation ou 1’approvisionnement des transferts pour donner deS réponses aux
problémes d’organisation financiére. Par conséquent, celles-ci seront mises en place,
reformées et remplacées consécutivement par les décideurs du monde entier.

Justement cette identité de réponses est produite par la relation des facteurs
politiques et économiques, provoquant des tensions entre le centre et la périphérie dans
tous les modeles d’Etat ; alors qu’il s’agit d’une universalité de problémes nous trouvons
que ceux ci se développent parallelement. En Amérique latine [’utilisation de la
décentralisation est arrivée quasiment de facon paralléle a tous les pays, donc le probléme
du financement de nouvelles fonctions au niveau local s’est posé. Ceci est egalement la
confirmation d’une instabilité organisationnelle, dont la mutation des institutions
juridiques est devenue nécessaire. La propre transformation des nations démontre que le
probleme des relations financiéres entre ses composants gouvernementaux ne disparait
pas, méme avec des réformes d’organisation de compétences. L’engagement de réformes
sur la restructuration de 1’Etat par la décentralisation ou le contr6le financier par la
performance budgétaire ne sont que des exemples de solutions apportées a des problemes
d’instabilité similaires.

En effet, nous sommes dans un monde de grands bouleversements caractérisé par
des périodes de développement économique ou les sociétés deviennent riches mais aussi
par des peériodes de décroissance au cours desquelles les inégalités territoriales
s'accentuent. Nous passons de cette instabilité de nature économique a une instabilité de
nature juridique, ou la performance institutionnelle des nations est mise en question de
maniére universelle dans toutes les formes d’Etat®. D’autres problématiques sociales
seront identifiées dans cette période d’instabilité économique universelle. L’Espagne ou la
Belgique sont passé d’un modéle unitaire a un modele régional ou fédéral et les Etats
fédéraux par essence décentralisés, deviennent plus centralises.

Pour trouver des réponses ou des solutions a ces questions d’instabilité dans les
systemes politiques et juridiques il est nécessaire d’identifier I’origine du probléme

(section 1) et I’ampleur de ce probléme (section 2).

® Nous pensons ici 4 I’aspect de la déréglementation que les pays utilisent pour attirer les investissements
internationaux. C'est-a-dire que cette déréglementation ne serait possible que par le contréle et les
compétences larges d’un gouvernement central ou fédéral et de compétences réduites des gouvernements
locaux. Dans ce cas, la performance des Etats dépend de 1’adaptation de la structure juridique aux

conditions de développement global.
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Section 1 : L’origine du probléme

L’origine du probléme des relations financieres consiste a déterminer quel type de
compétences il est le plus convenable d’exécuter entre les composants gouvernementaux
de I’Etat, dans les trois mod¢les d’Etat : Unitaire, Régional et fédéral. Ceci consiste a
choisir les moyens et les fonctions entre le centre et la périphérie. Cette situation sous la
perspective politique et économique correspond a un probléme d’organisation de 1’espace
territorial, mais aussi a un probléme de contrdle de cet espace.

Ces derniéres années nous avons constaté une évolution et une généralisation des
pratiques scientifiques dans quasiment tous les domaines de la connaissance humaine au
niveau mondial. De méme les institutions du droit se généralisent aussi partout. Cette
généralisation correspond a l'incapacité des Etats a surmonter individuellement les défis
que leur société leur impose. Les problématiques semblent étre identiques :
I’augmentation des populations, le changement climatique, le chomage, la sécurité, les
addictions, les maladies, etc. et impliquent une prise de décision plus efficace des
autorités gouvernementales a I’ére de « I’Etat post providence »°, ou le centre n’est plus
capable d’apporter toutes les solutions. La décentralisation est alors apparue comme une
solution de 1’Etat afin d’intégrer les acteurs locaux dans cette recherche de solutions. Ce
moyen est davantage utilisé dans des pays comme la France, ainsi que d’autres pays
émergents comme 1’Argentine, le Brésil ou le Mexique qui I’ont adopté afin de répondre
aux défis de gouvernance.

L’étude des ces solutions et de ces défis de gouvernance renvoie parallelement a la
question du partage du pouvoir politique et économique des décideurs entre les divers
échelons gouvernementaux dans tous les mod¢les d’organisation politique.

D’une part le partage de ce pouvoir va influencer I’organisation de la structure
juridique des Etats, et d’autre part 1’instrumentalisation d’une telle structure pour exercer

un contréle des autorités fédérales ou centrales vers la périphérie®. La monopolisation du

% EBEL Robert D. et YILMAZ Serdar, Concept de la Décentralisation Fiscale et Survol Mondial. Symposuim
international, Commission sur le déséquilibre fiscal, Québec, Septembre, 2001, pp.1-68.

Y ROSALES Mario y VALENCIA CARMONA Salvador, América Latina. Ciudades y Gobiernos Locales Unidos.
En ligne www.cities-localgovernments.org. En effet il s’agit d’un processus par lequel il y a une redistribution du
pouvoir et de compétences du niveau central vers le niveau local. Ceci s’accompagne de divers degrés de
décentralisation fiscale, c'est-a-dire, d’une capacité pour établir des impdts et les administrer pour les utiliser dans
le cadre de ses compétences. Cependant, le contréle du centre vers la périphérie ne disparait pas et la capacité a

établir les impots locaux doit obéir aux contraintes du systeme fédéral.
19
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pouvoir de la part du gouvernement féderal au Mexique et des autorités centrales dans les
autres formes d’Etat, est tant recherchée a tel niveau que cela déforme la nature des
systémes politiques. L’origine de la problématique financiere fédérale se cache dans
I’emploi d’un mécanisme de décentralisation des ressources, face au manque des
nouveaux outils qui permettraient de rééquilibrer I’autonomie financiére et le pouvoir
politique des collectivités locales ou Etats fédérés™.

L’origine du probléme de partage des compétences dans les différentes formes
d’Etat, est une question universelle qui se trouve dans la conception de systémes
juridiquement centralisés ou décentralisés. Quoi que la distribution des compétences soit
inscrite ou non dans la Constitution, la pratique est relative au partage du pouvoir (81) et

les compétences financieres qui découlent d'une telle pratique (82).

81-Une question du partage du pouvoir

Le partage du pouvoir politique et économique est I’une des principales prémisses
qui explique la complexité de 1’organisation des Etats Unitaire, Régional et fédéral.
L’usage que les acteurs politiques font du pouvoir afin d’imposer les conditions du jeu
politique est possible par une accumulation de compétences constitutionnelles et son
exercice. Ceux qui seront les mieux équipés politiguement et économiquement pourront
exercer le plus d’influence ; un pouvoir qu’il faudra garder a tout prix face a d’autres
acteurs politiques.

Le féderalisme financier au Mexique est justement une recherche qui se focalise
sur 1’é¢tude de [D’organisation et le fonctionnement conflictuel de 1’exercice des
compétences financieres des différents niveaux de gouvernement. De cette maniére
I’étude des compétences permet d’expliquer le degré du pouvoir partagé entre les échelons
gouvernementaux. Pour expliquer ce fonctionnement nous aborderons le sujet de
I’intégration de la chambre de députés et son instrumentalisation. Les débats dans la
chambre des députés aboutissent a des arrangements, des négociations que modifient et

adaptent I’Etat fédéral dans différentes directions lors de 1’exercice du pouvoir politique.

111 apparait que la fagon dont les compétences sont exercées dans le systéme fédéral a un caractére « subsidiaire »
ou le transfert des compétences et de ressources par la décentralisation est supposé remplacer une véritable
dévolution du pouvoir. Sur cet aspect voir Dubresson Alain, Fauré Yves-André, Décentralisation et développement
local : un lien a penser, Tiers-Monde, 2005, tome 46 n°181, p. 11 « De ce point de vue le recours désormais a la
mode au principe dit de subsidiarité comme fondement de la décentralisation en vue de faire assumer par des
collectivités de plus modeste échelle des compétences supposées d’application plus efficace demeure une pure

incantation idéologique... »
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Les constats historiques nous dévoilent les périodes et les arguments d’un contrdle
a travers ’exercice du pouvoir politique et économique. La gestion gouvernementale du
modele fédéral mexicain nous permettra de confirmer dans notre recherche que la
question revient au méme point de départ observé dans d’autres nations : au partage du

pouvoir dans ses variantes politique (A) et éeconomique (B).

A- Le pouvoir politique

L’exercice du pouvoir politique a influencé la reconfiguration des pays dans le
monde. La variété des relations qui se produisent dans 1’aménagement du pouvoir qui est
en méme temps un aménagement du territoire, nous donne comme résultat plusieurs
formes de 1’Etat selon les systémes constitutionnels ; 1’Etat Unitaire, I’Etat Régional et
I’Etat Fédéral. Etant le résultat des accords politiques, ces typologies sont aussi le produit
des envies, des réves, et des projets gouvernementaux 2.

Indépendamment de la forme d’Etat, la lutte pour le partage du pouvoir politique
définit le degré et le type de compétences attribuées aux organes gouvernementaux et les
autorités des échelons de gouvernement. Alors les tensions entre le centre et la périphérie
se posent de la méme maniére dans la multiplicité d’Etats car il s’agit d’une organisation
du pouvoir politique qui a pour finalité le controle de son espace territorial *%.

Le facteur politique constitue une dimension d’étude essentielle qui explique le type
d’institutions juridiques que nous trouvons inscrites dans les constitutions politiques.
C’est & dire que les compeétences qui existent au niveau constitutionnel dans les trois types
d’Etat (Unitaire, Régional et Fédéral) représentent la volonté d’organisation politique des
acteurs. Ce facteur est décisif pour comprendre la fagon dont 1’Etat mexicain s’est

organisé depuis son origine, avec une incertitude sur le chemin a parcourir au départ par

2 Table ronde « La décentralisation frangaise vue d’ailleurs » in La décentralisation en mouvement,
Ministére de I’intérieur et de I’Aménagement du territoire, Edit. La documentation frangaise, 2006, pp.
114-122. Les différentes nations vont se distinguer par leurs fagons de résoudre les conflits internes. Ce
qui justifie sa propre structure politique. L’usage du pouvoir politique est évident dans ce sens. Les nations
ont des perspectives différentes pour résoudre les problémes dans lesquels les décisions politiques ont un
role fondamental. Cet aspect est souvent lié a 1’aspect démocratique. Cela est justifié par exemple lors de
la création de communes ou la démocratie de proximité semble justifier ce choix. Pour donner des
exemples, il existe une variation trés prononcée dans le nombre des communes entre les Pays. Ceci a été
exposé lors de la table ronde sur « la décentralisation francaise vue d’ailleurs ». L’Angleterre, 1’Espagne,
I’Ttalie ou la Colombie, sont des cas qui manifestent des variations sur la facon de piloter les affaires de
I’Etat. Par conséquent, I’implication de la centralisation ou la décentralisation, vient également constituer
un autre exemple de cette variété organisationnelle et de 1’exercice du pouvoir politique.

3 CHEVALLIER Jacques, D. Etienne et D. Testard, et al. Centre, Périphérie, Territoire, édit. PUF, 1978,

p. 161.
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rapport aux compétences que devait exercer la fédération et les gouvernements locaux.
Dans ce parcours évolutif il y aura une dépossession du pouvoir des gouvernements
locaux. L’instrumentalisation du politique par les négociations des acteurs politiques et
par I’inattendue et excessive accumulation de compétences de la part du gouvernement
fédéral, finira par constituer un systeme de domination du centre vers la périphérie. En
d’autres termes, 1’exercice du pouvoir politique en association au pouvoir économique va
faire entrer les relations des spheres gouvernementales dans une dynamique centralisée du
pouvoir ou le controle s’effectue par les compétences larges et trés vastes du centre,
contre celles réduites de la périphérie®.

En effet la lutte pour le pouvoir® se trouve au centre du conflit. La problématique du
systeme fédéral mexicain se développe sur une structure qui part de la superposition du
niveau fédéral sur le local. De cette maniére la contractualisation de la distribution de
ressources financieres par le Systeme de Coordination Fiscale confirme une forme
d’exercer le pouvoir et de légitimer une telle superposition fédérale.

Depuis les années 80, formellement nous assistons a une concentration du pouvoir
plus prononcée en mati¢re d’allocation et de distribution des ressources financieres au
Mexique. La décentralisation a pris le relais, en faisant semblant de substituer le manque
de distribution de pouvoir politique, économique et juridique du gouvernement local, en
échange de dotations financieres. On assiste avec cette pratique a une substitution de
I’autonomie locale, par une attribution de ressources financieres de grande ampleur, qui

ont rendu dépendante la sphére locale de la fédération.

 LOSCHAK Daniéle, Espace et contrdle social, in CHEVALLIER Jacques, D. Etienne et D. Testard, et
al., Centre, Périphérie, Territoire, Ibid. p. 169. Dans le cas de relations financiéres a 1’intérieur de 1’Etat,
qui est au centre de notre sujet, ces relations de controle naissantes lors de 1’exercice du pouvoir,
expliquent un systéme de dépendance entre celui qui ne possede pas suffisamment de pouvoir face au plus
puissant. Dans les relations intergouvernementales de notre domaine d’étude, cela explique la création de
mécanismes de financement comme les transferts et la dépendance du local a de tels mécanismes. Pour cet
auteur la centralisation du pouvoir « provoque une hiérarchie des espaces et ceci est la matérialisation de
rapports d’inégalité et de dépendance ».

> Nous ne devons pas négliger la portée de la notion du pouvoir car elle est trés importante afin de comprendre le
partage des compétences fiscales au Mexique ; il s’agit de la relation entre les citoyens et les gouvernants, entre les
gouvernants a plusieurs niveaux et de 1’administration publique et son action. Voir que dans I’exercice du pouvoir,
I’une des perspectives d’analyse nous renvoi a ’aspect économique « Avoir du pouvoir sous entend I’existence
d’un détenteur ou d’un possesseur. Celui-ci & I’instar du propriétaire d’un patrimoine, peut accroitre ou dilapider
son pouvoir ; il en tire des profits ou des bénéfices... Le concept connote alors la notion d’énergie a capter, de
force primordiale a canaliser, métaphore qui exprime bien la fascination que peut exercer sur les gouvernés la
représentation d’un pouvoir résistible » in BRAUD Philippe, Manuel de Sociologie Politique, 9e L.G.D.J. 2008, p.

9L
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Cette dépendance financiére que nous évoquons est aussi relative au facteur
politique'®. Son exercice est visible partout dans la planéte, il s’agit d’un phénoméne
global incontournable dans la modélisation des relations gouvernementales des Etats. Il
faut noter que cette situation s'est amplifiée dans une époque mouvementée (2011), dont
la montée et descente de la prospérité économique, dépend pour se stabiliser, d’accords
politiques, qui ne sont autre chose que I’exercice du pouvoir politique®’.

De méme comme nous le verrons dans notre thése, 1’exercice du pouvoir politique
prend une place essentielle dans 1’¢tude du fédéralisme. Comme en témoigne le nombre de
Controverses Constitutionnelles'® dont le niveau local réclame le respect de son
autonomie (sujet qui sera développé dans la premiére partie de notre thése), nous assistons

a des tensions qui du domaine politique vont passer sur le terrain économique.

B- Le pouvoir économique

En effet, une vaste diversité de problématiques ressort de I’étude du fédéralisme ; en
matiére politique, économique, culturelle, sociale, etc. Mais c’est sans doute le
phénomeéne financier et son rapport avec le juridique qui nous attire dans 1’analyse de
I’organisation fédérale. Notamment en matiere budgétaire nous ne savons plus si nous

sommes devant des institutions véritablement représentatives d’un tel systéme juridique et

18 Un constat fait par CHANTEBOUT Bernard dans son ouvrage de Droit Constitutionnel, (Edit. SIREY,
28eme, 2011, p.61-69) nous indique que dans les pays qui ont adopté le modéle fédéral, il existe une
tendance au renforcement du pouvoir de la fédération au détriment des Etats fédérés. Pour cet auteur trois
aspects se trouvent a l’origine ; les aspects économique, financier et politique. Le premier aspect
économique est relatif aux systemes de production, qui obligent a une organisation de 1’espace territorial et
de réglementation. Ceci a permis que les citoyens considérent le niveau fédéral comme le gardien des
intéréts collectifs. Sur le plan financier, on constate que le niveau fédéral a mis la main sur les recettes les
plus importantes, sans laisser que des recettes de moindre importance aux niveaux locaux. Cet aspect est
clé, car bien que I’Etat fédéral redistribue les ressources, il va le faire sous forme de subventions
spécifiques. Finalement, sur le plan politique, force est de constater que les hommes politiques ne
considérent leur place au niveau local que comme un tremplin vers des fonctions fédérales.

" The New York Times, Senate Blocks Reid’s Debt Ceiling Plan ; talks continue, 31-July-2011. Pour donner un
exemple de I’importance des accords politiques et son rapport avec 1’aspect économique dans la vie instituionnelle
d’un pays nous citons : « Last ditch talks between top Congressional Republicans and President Obama continued
on Sunday, as the top Senate Republican and Democrat both expressed optimism that a $3 trillion deal could be
reached to avert the economic and political calamity of a potential federal default » Traduction libre : «les
derniéres discussions entre les Parlementaires Républicains et le Président Obama continueront dimanche, de sa
part, le Sénat et les Démocrates manifestent leur optimisme pour un accord de 3 trillions de dollars pour éviter la
calamité économique et politique d’une faille fédérale ».

1811 sagit de conflits qui peuvent avoir lieu entre les autorités d’un méme niveau gouvernemental ou de différents
niveaux, ils sont le résultat de I’interprétation des compétences qui leur ont été attribuées, lorsqu’il existe une

invasion ou affectation par I’exercice des compétences d’autres autorités.
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politique féderal, ou devant une mixité de systemes qui se déplacent entre unitarisme et
régionalisme.

Une question trés pertinente que nous pouvons nous poser a cette époque de grands
bouleversements sociaux, eéconomiques et politiques, est de savoir si les dispositifs
juridiques de décentralisation dans 1’Etat fédéral ont été capables de résoudre les
problémes d’organisation intergouvernementale.

11 est clair que d’énormes inégalités territoriales™® se sont produites et accentuées ces
dernieres années, avec des inégalités institutionnelles entre les différentes compétences
constitutionnelles attribuées aux acteurs gouvernementaux. Il nous faudra alors réviser
I’¢tat des rapports entre la fédération et les niveaux local ou régional, puisque cela
constitue le ceeur du débat dans le cadre du fédéralisme financier au Mexique.

Dans I"universalité du probleme, les conflits résultant des rapports économiques
entre les différents échelons gouvernementaux poussent vers un aménagement
institutionnel pour une meilleure performance que la décentralisation administrative et
financiére est supposée solutionner.

L’expérience historique nous a montré que justement les Etats ont dd appliquer de
multiples réformes juridiques afin de pouvoir confronter les divers problémes imposés par
les besoins économiques territoriaux. Nous constatons par exemple, des adéquations
financieres des années 30 et 70 aux Etats-Unis. Premierement avec des réformes en
matiére d'impdts, suivies des réformes administratives engagées dans les années 70 avec
une présence plus importante de 1’Etat providence. Au cours de cette demarche
administrative il y a eu un aménagement gouvernemental du systeme fédéral face a une
réalité qui nécessitait des solutions pratiques.

La plupart de nations démontrent ce méme effort de réorganisation, par la mise en
place des mécanismes juridiques et de négociations en faveur d’une restructuration de leur
espace territorial, juridique et politique. Par exemple, si I’on prend en compte la
composition administrative et juridique d’autres systemes comme ceux de la France, de
1I’Allemagne, ou du Canada, on découvre un réle plus important du gouvernement local.
Ce phénomeéne est pour partie justifié par la mondialisation du droit que nous sommes en

train de vivre?®, ou le local revient comme un acteur fondamental du développement

9 Pour donner un exemple de cette situation, nous pouvons mentionner le cas de Veracruz. D’aprés le rapport
présenté par la SEDESO 156 municipalités d’un total de 212 dans I’Etat de Veracruz, se trouvent en extréme
pauvreté. Voir La Jornada en Linea, Altos indices de pobreza : SEDESO. 2/08/2011.

%0 Le Professeur FERRO ILARDO Susana Beatriz s’est prononcé dans le méme sens (VI Seminario Internacional

de Tributacion local, Universidad de Buenos Aires, 2008) lors de sa conférence intitulée : « Decentralizacion fiscal
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national. A contrario dans le modéle fédéral mexicain, nous observons un manque de
direction dans I’organisation de compétences locales, sans politiques clairement définies
au sens ou les pouvoirs politique et économique nationaux sont privilégiés au détriment
des besoins locaux. La succession de crises économiques au Mexique depuis les années 70
et ’'implémentation de mesures comme I’harmonisation fiscale, ont dénaturalisé 1’image
décentralisée qu’on pourrait avoir du mode¢le fédéral. Ceci s’est opéré a travers de limites
au pouvoir fiscal local, et en échange on a vu la création d’un systéme de transferts®* qui
permet de centraliser le pouvoir économique par la fédération ; voici une solution pratique
de gouvernants mexicains.

Apres la crise économique de 2008, il nous semble que les grands choix publics ont
été orientés en faveur du secteur privé, afin que celui-ci décide indirectement au nom de
la société la fagon dont 1’Etat doit administrer ses gouvernés et ce par les conditions
salariales, la protection sociale, les niches fiscales, les mesures environnementales, etc.
L’exercice du pouvoir économique fédéral ou central est alors visible et imposé aux
autorités locales ainsi qu’aux gouvernés.

Malgré les efforts envers un nouveau fédéralisme nous ne pouvons pas négliger
que I’aspect économique constitue 1’un des volets les plus significatifs de la réforme de
I’Etat non seulement au Mexique mais dans le monde entier. Un phénomeéne qui touche
directement la redistribution des compétences entre le centre et la périphérie retrouvée
¢galement dans d’autres fédérations en Amérique latine??. L’instabilité économique au
cours de ces périodes consécutives a contribué au dessin institutionnel des Etats en
Amérique Latine, et particuliéerement pour le systeme mexicain, du fédéralisme

contemporain.

en América Latina y Gobiernos Locales : teniendo presente la configuracion legal actual, se incrementa la
dependencia de los gobiernos locales, en su realizacién, no cumpliendo por lo tanto su verdadera finalidad ». Pour
le professeur Susana, le processus de développement de notre temps a influencé la reconfiguration des relations
dans les pays. Le rapport et le réle des acteurs, voir aussi des compétences a plusieurs niveaux dépendent
justement de ce processus de mondialisation.

2. ANASTOPOULOS Jean, Finances publiques et fédéralisme, Revue francaise de Finances Publiques, No 20,
1987, p. 6. L’emploi de mécanismes qui semblent avoir simplifié la gestion de finances par les transferts entre la
fédération et les gouvernements locaux, se sont imposés curieusement aprées les années 70s. lls viendront constituer
des éléments qui s’opposent a la pratique fédérale.

22 Nous pouvons mentionner le cas de 1’Argentine ou aprés les années 70 ’adoption de la Loi 20.221 a
permis la création d’un systéme de coparticipation d’impoéts, afin de pouvoir limiter les compétences de
création d’impdts de gouvernements locaux et de partager la collecte des recettes fédérales. L’une des
avantages de ce systeme est que le gouvernement fédéral pourrait avoir plus de liberté pour gérer

I’économie nationale. Il est alors visiblement le résultat d’une décision liée a un aspect économique.
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L’exercice du pouvoir économique par les autorités fédérales et la mise en place de
mauvaises politiques gouvernementales a conduit dans le cas du Mexique a une dépense et
a des gaspillages trés lourds de ressources financiéres. Face a cette réalité, les collectivités
territoriales (Etats fédérés)® ne seront pas équipés ni juridiquement ni économiquement
pour mettre en place des politiques publiques propres, pour faire face a des crises qui
touchent la fédération toute entiere. On ne trouve pas une issue juridique qui les rende
véritablement autonomes. Derriere cette dimension nous constatons que I’origine du
probléme de relations intergouvernementales se trouve dans 1’exercice du pouvoir
économique des acteurs gouvernementaux.

Toutes les problématiques économiques et politiques ont également une incidence
sur d’autres domaines, cela augmente les tensions dans la complexe existence de 1’Etat
fédéral. L’exemple de la Belgique illustre la maniere dont les différences culturelles et
linguistiques peuvent déstabiliser 1’Etat fédéral, au point de mettre en cause sa continuite.
En Russie, le fédéralisme a pris une nouvelle forme car, bien qu’il soit congu comme un
important instrument de démocratisation et de décentralisation, il a assuré son passage
vers un modeéle dans lequel le pouvoir est centralisé®. Au Nigeria de forts actes de
violence nourris par des questions religieuses ont provoqué des centaines de morts,
mettant en question les institutions fédérales®. Le modéle Indien trouve difficilement sa
place sur une typologie classique du fédéralisme, la diversité culturelle et linguistique y
provoque une certaine méfiance des fondateurs de cette Fédération qui, du fait de fortes
disparités économiques entre les Etats fédérés, ont fait de la centralisation une nécessité.
Au Venezuela Hugo Chavez aménage I’Etat fédéral sous un régime politique ou 1’aspect

démocratique est mis en question?’ par le pouvoir exercé par le centre. En Argentine,

% Dans notre recherche nous utiliserons le terme Etats fédérés plus souvent, en place de Collectivités
territoriales.

2 Alexei V. Novikov, Le recul du fédéralisme en Russie : I’exemple du budget, Pouvoirs, No. 112, 2005, pp. 111-
112.

% Jean Philippe Rémy, Le Monde, section Internationale 7, “Au Nigeria, des violences interreligieuses éprouvent
un pouvoir fédéral affaibli”, 21 janvier 2010.

Il faudrait parler de I’importance du fédéralisme comme une solution dans des pays comme le Cameroun ou le
Nigeria, en utilisant un découpage territorial qui reconnaitra les différences entre les groupes qui composent leurs
populations, etc. Il faut dire que méme 1’instauration du systéme fédéral s’avére une tache difficile par laquelle il
faut passer pour arriver a une adoption réelle du systéme fédéral tel que I’adoption du modéele au Mexique et les
groupes d’intérét politique ont provoqué un long débat en 1824. Voir MBACK NACH, Charles, Démocratisation et
décentralisation. Genése et dynamiques comparés des processus de décentralisation en Afrique Subsaharienne.
Edit. Karthala-PDM. 2003. France. 133-141.

% Anne VAUGIER — CHATTERIJEE, Le fédéralisme entre centralisation et décentralisation, Pouvoirs, No 90,
1999. p. 25.

2" GIUSTI Roberto, Interview avec I’ex-Président du Costa Rica, La démocratie VVénézuélienne a reculé

avec Hugo Chavez (La democracia venezolana ha retrocedido con Hugo Chavez), El Universal, Caracas,
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I’éclatement d’une crise économique et alimentaire, bien avant celle qui a touché le
monde entier en 2008, sous la direction d’un pouvoir familial laisse apparaitre que
I’exercice du pouvoir dans les systemes fédéraux possede une diversité de problématiques
et de réalités qui ont de conséquences inévitables sur le plan économique.

Dans cet ordre d’idées nous pouvons apprécier la relation qui nait d’un probléme
social ou culturel et qui bascule vers le domaine économique ou financier au sein de 1’Etat
fédéral influant le degré de concentration ou de décentralisation du pouvoir
gouvernemental.

Par ailleurs, si 1’on pouvait diviser 1’évolution du fédéralisme en vagues de
décentralisation nous y trouverions trois moments : le premier correspondrait a une
décentralisation soutenue du modéle fédéral. Dans un deuxieme temps, correspondant aux
années 70, on assisterait & une centralisation plus accentuée®®. Dans un troisiéme moment
a nouveau, une décentralisation a partir des années 80. Ce qui nous permet de dire que
malgré la diversité fonctionnelle du fédéralisme comme nous I’observons dans les
différentes fédérations et dans 1’Etat Unitaire et Régional, les outils d’organisation sont
les mémes, caractérises par des vagues de centralisation et de décentralisation.

De cette maniére, la centralisation et la décentralisation du pouvoir vont se situer
comme éléments conceptuels au centre du conflit dans le cas du modele fédéral. La
compréhension de ces éléments sera éclairée par les compétences financieres attribuées
aux échelons gouvernementaux et par les responsabilités adoptées par chacun d’eux, au

niveau fédéral ou au niveau local.

82 - La distribution des compétences financieres

Au cours des dernieéres années, des études sur 1’évolution du fédéralisme ont été
présentées afin de comprendre ’influence du domaine politique dans la conception des
relations fiscales intergouvernementales lors de la distribution de compétences fiscales.

De fagon progressive les constats aménent vers des périodes de centralisation et de

domingo, 27 de marzo, 2011. « Il y a certains qui ferment ou limitent les moyens de communication,
excluent ’opposition et changent la constitution pour &tre réélues » a évoqué 1’ex président lors de son
interview.

8 ANASTOPOULOS Jean, Fédéralisme et finances publiques, Op.cit., p. 5. « Pendant la premiére période allant
jusqu’au début du siécle qui est caractérisée par une décentralisation extréme des dépenses publiques... Depuis la
Deuxiéme Guerre mondiale, le schéma général est au contraire celui d’une centralisation plus au moins prononcée

des dépenses publiques totales ».
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décentralisation politique et financiére®®. Ce sont des aspects qui entrent en rapport avec
une pratique administrative, c’est-a-dire avec le fonctionnement des autorités dans
I’accomplissement des missions spécifiques.

Néanmoins cette distribution des taches entre les acteurs féderaux et locaux
correspond a des compétences expressément contenues dans les textes constitutionnels et
réglementaires. Etant donné que 1’aspect juridique est le seul moyen qui pourrait valider
I’exercice de compétences et limiter le pouvoir des acteurs gouvernementaux, nous
trouvons alors que ¢’est un moyen de 1égitimation par le droit ce qui va déterminer le réle
de chaque composant dans la structure étatique*.

La clarté des dispositions juridiques dans la délimitation des compétences par voie
constitutionnelle ou réglementaire est un élément distinctif qui exprime la volonté des
politiciens dans 1’adoption des engagements gouvernementaux et la facon de redistribuer
le pouvoir par la propre centralisation ou décentralisation. La loi est justement la
référence permettant de distinguer les trois modeéles d’Etat: Unitaire, Régional ou
Feédéral. Au cours de son histoire, ces trois types d’Etat aménageront les compétences
constitutionnelles (A) dans 1’optique de les adapter a une époque de grands défis.
Cependant, I’étude du partage de compétences constitutionnelles nous permet de
confirmer des compétences tres larges des autorités centrales ou fédérales dans tous les
modeles d’Etat. Dans le cas du modéele fédéral 1’étendue de compétences fédérales sera
renforcée par I’intervention de la Cour Supréme de Justice (B) lors de ’interprétation de

dispositions constitutionnelles.

A- Les compétences a caractére constitutionnel

Comme nous 1’avons évoqué, dans 1’organisation de 1’Etat le fonctionnement et les
compétences de ses composantes sont contenues dans la Constitution Politique. Les
compétences sont indispensables pour que la multiplicité des échelons gouvernementaux
existants n’interférent pas les uns avec les autres dans 1’accomplissement des fonctions
publiques. La valeur donnée a des dispositions constitutionnelles est fondamentale pour

déterminer le degré de centralisation ou de décentralisation financiére dans la composition

% Les travaux du professeur Enrique DIAZ CAYEROS, CABRERO MENDOZA, qui analysent essentiellement les
relations du pouvoir, les périodes d’évolution politique du fédéralisme mexicain durant les années 70 jusqu’aux
années 90, période ou I’alternance politique vient reconstituer les forces du pouvoir dans I’intégration du Pouvoir
législatif.
% MARTINEZ Jean Claude et DI MALTA Pierre, Droit Budgétaire, Op.cit., 1999.
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des Etats®. Voici pourquoi comme nous allons le voir dans le cas du Mexique, il s’agit
d’un modéle constitutionnel congu pour privilégier la sphére fédérale au détriment des
compétences que les Etats fédérés étaient supposés exercer par nature dans le cadre de
leur autonomie.

Dans d’autres régimes juridiques comme le frangais, 1’espagnol, 1’allemand ou le
brésilien, 1’exercice des compétences financiéres est plus clair et précis. La
décentralisation y étant plus élaborée, ’aspect territorial acquiert alors une dimension
d’autonomie ou de libre administration®® plus importante par rapport a celui attribué dans
le systéme mexicain.

La problématique de la distribution des compétences financiéres est issue du contenu
des compétences inscrites dans les constitutions et de sa portée, ce qui pourrait expliquer
le type de conflits intergouvernementaux. Dans le cas du Mexique, a travers ce qui est
connu comme les « controverses constitutionnelles », nous chercheront a élucider les
conflits entre la fédération et les Etats fédérés lors de 1’affectation de compétences
constitutionnelles. Dans cette optique, la pratique du fédéralisme financier dépend de la
facon dont le gouvernement fédéral s’est approprié un pouvoir constitutionnel tres large.

Par des pratiques aux niveaux économique et politique, nous observons la naissance
d’un modele fédéral centralisé, instable, mais qui refuse d’accepter que la centralisation
ait évité I’innovation locale dans la création et 1’obtention de recettes propres. La
dépendance financiére locale du gouvernement fédéral est une conséquence que les
politiciens privilégient par la «fédéralisation des transferts ». De cette maniere, la
réforme et la modernisation de 1’Etat mexicain a été considérée comme satisfaite par
I’augmentation de ressources, ou 1’équilibre de pouvoir n’est pas vraisemblablement de

I’intérét des acteurs politiques fédéraux.

38 ANASTOPOULOS Jean, Finances publiques et fédéralisme, Op.cit., p. 7. « Dans certaines fédérations, c’est la
constitution fédérale qui opere la délimitation des pouvoirs fiscaux des deux niveaux de gouvernement. Cependant,
méme dans cette hypothése, I’autonomie des entités fédérées n’est pas entiérement garantie »

% FAVOREAU Louis, Les bases constitutionnelles de la décentralisation, in VERPEAUX Michel et
MOREAU Jacques, Révolution et décentralisation. Le systeme administratif francgais et les principes
révolutionnaires de 1789, édit. Economica, 1992, pp. 84-87. En effet ce sont les constitutions politiques et
les éléments juridiques qui permettent de distinguer I’organisation administrative des pays. Dans le cas du
systéme francais ce sont des constitutions considérées comme révolutionnaires d’apres cet auteur, qui ont
fini par dessiner la physionomie administrative de ce modeéle juridique. Cela implique pour nous, une
constitutionnalisation de compétences que transposé a d’autres régimes juridiques fonctionne de la méme
fagon. Les plusieurs passages historiques de la vie politique et constitutionnelle du Mexique que nous

exposerons dans notre recherche font état de cette similitude.
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L’¢élargissement des compétences constitutionnelles du gouvernement fédéral en
matiére économique et sa légitimité® lors de la prise de décisions sur la gestion des
recettes confirme cette situation. La, la disparition de I’autonomie régionale a été concue
comme nécessaire, dans la mesure ou elle pourrait constituer un facteur qui empécherait
1I’évolution et la consolidation de la fédération mexicaine. Pour les autres pays fédéraux et
non fédéraux, les compétences reviennent également au contenu de dispositions

constitutionnelles.

B- La confirmation de I’étendue des compétences des autorités

fédérales par ’intervention de la Cour Supréme de Justice

L'extension de compétences financiéres correspondant & la sphére fédérale®* dans le
cas du systéeme mexicain, est renforcée par un moyen juridique de grande valeur : la
jurisprudence. Nous aborderons dans notre recherche le sujet des controverses
constitutionnelles qui ont eu lieu du fait d’un refus manifeste des gouvernements locaux,
qui s’opposent a la centralisation des compétences fédérales. Alors qu’un arbitre devait
intervenir dans la clarification des compétences, le Pouvoir Judiciaire par le biais de la
Cour Supréme jouera un role trés important dans I’exercice de telles compétences, par
I’interprétation des limites de chacune des sphéres gouvernementales dans la fédération®>.

Pour le Professeur Alison La Croix de I’Université de Chicago36

, en essayant de
réinterpréter récemment 1’évolution du fédéralisme Nord Américain, méme s’il a été
largement 1’objet de recherches approfondies, elle considere qu’il est nécessaire et
possible de revenir a son étude a travers une analyse des institutions juridiques, car celles-
ci sont en relation permanente avec 1’évolution historique du pays. Nous reprenons cette
méthode historique-juridique, pour aborder le fédéralisme financier mexicain qui, raconté

dans cette perspective, nous permettra de voir 1’accroissement des compeétences

% Lors d’un débat a la Cour Supréme de Justice mexicaine, le Ministre Ortiz Mayagoitia, a parlé de 1’exercice de
compétences expressément contenues dans la loi. Particulierement celles établies dans la Constitution fédérale qui
justifient I’action du gouvernement fédéral et les limites des autorités locales.

* La sphére fédérale est un terme que nous allons souvent utiliser au long de notre recherche. Dans la
conception du modele fédéral, la spheére fédérale ou niveau fédéral, correspond a 1’ensemble de trois
Pouvoirs fédéraux ; Pouvoir Exécutif, Législatif et Judiciaire. Lorsque nous parlerons du gouvernement
fédéral, il s’agira particuliérement du Pouvoir Exécutif.

% Une pratique commune va définir les limites les compétences par des arréts de Cours Suprémes fédérales. Cf.
BZDERA André, , L’impact de quelques arréts de cours suprémes fédérales sur le partage des pouvoirs au
Canada, aux Etats Unis et dans les Communautés européennes, Mémoire dans le cadre du Master en sciences
politiques, Université de Montréal, janvier, 1990.

*® La Croix Alison, The ideological origins of American federalism. Edit. Harvard University Press, USA, 2010.
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économiques et fiscales fédérales. Une réalité qui s’est opposée dans la pratique a une
décentralisation financiere plus en accord avec le modele politique fédéral. Cette structure
juridique fédérale s’est renforcée par I’intervention du Pouvoir Judiciaire afin
d’interpréter ce qui n’est pas compréhensible dans la distribution de compétences entre les
différentes sphéres gouvernementales.

De plus, les décisions judiciaires par arréts jurisprudentiels, révelent I’exercice du
pouvoir judiciaire dans la structure de I’Etat fédéral mais pas forcement son
indépendance. Cependant, dans une démarche d’équilibre des pouvoirs entre les trois
pouvoirs : Judiciaire, Exécutif et Législatif, les résolutions adoptées ne vont pas
forcement améliorer ou augmenter les compétences des acteurs locaux®’.

La confirmation et 1’élargissement des compétences financieres fédérales est un
processus initié depuis 1’adoption du modé¢le fédéral mexicain par une organisation
juridique établie dans les textes constitutionnels créés au long de I’histoire du Mexique.
Dans une époque récente, grace a la jurisprudence, la fédération elle-méme décide de
quelle facon nous devons comprendre le fonctionnement du systéeme de distribution de
compétences dans tous les domaines.

Le Contréle de constitutionnalité qui est garant par sa portée du respect des
dispositions constitutionnelles, essaye d’éviter les excés de 1’autorité face aux citoyens.
Cependant dans le domaine financier, il s’agit de conflits entre les autorités du fait d’un
conflit d’intéréts dans la définition et la portée de ses compétences®qui est I’exercice d’un

pouvoir économique et politique.

% Nous faisons mention de ce fait sur lequel nous reviendrons dans la premiére partie de notre thése avec des
exemples précis sur les conflits qui ont eu lieu a partir de I’interprétation des dispositions constitutionnelles pour
délimiter la portée des compétences entre la fédération et les gouvernements locaux. Il s’agit d’un aspect que,
lorsqu’il est en rapport avec I’aspect politique dans les relations de pouvoir, devient complexe, « Es precisamente
en el control de constitucionalidad, que las cuestiones politicas aparecen no muy nitidas... muchas veces en los
tribunales se inhiben de conocer y decidir sobre diversos procesos que en la mayoria de los casos implican una
relevante importancia institucional dentro del sistema de la separacién y equilibrio de poderes, y del consiguiente
control de los actos estalates, control que por via de esta especie de standard juridico, se ve a menudo frustrado en
su funcién garantizadora de la plena vigencia del Estado de derecho ». Traduction libre : « c’est justement dans le
contrdle de constitutionnalité que les questions politiques ne semblent pas trés claires... beaucoup de fois les
tribunaux évitent de connaitre ou de décider de procédures qui la plupart du temps ont une grande importance
institutionnelle dans le systéme de séparation et d’équilibre de pouvoirs ainsi que du contrdle des actes des Etats ;
un contrdle qui ne va pas garantir pleinement 1’Etat de droit ». Cf. HARO Ricardo, Constitucién, Poder y Control.
Edit. 11J de la UNAM, México, 2002, pp. 174-175.

%8 BEGNE GUERRA Alberto, Democracia y control de constitucionalidad. Los derechos politico-electorales del
ciudadano y el acceso a la justicia. Cuadernos de Divulgacién, no. 3. Edit. Tribunal del Poder Judicial de la
Federacion, México, 2003, pp. 33-37. Le contr6le juridictionnel dans le cas du Mexique se reproduit de
constitution en constitution, celles de 1824, de 1857 et de 1917. Pendant la période du gouvernement unitaire, le

gouvernement avait un Supréme Pouvoir Conservateur.
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Section 2- L’ampleur du probléme

L’ampleur du probléeme des relations financi¢res dans tous les types d’Etats est
double. Premiérement, on pourrait le détecter par le degré de dépenses qui augmentent
considérablement et le manque de recettes pour les financer ; le cas de la Grece, du
Portugal, de 1’Italie, des Etats Unis ou de I’Espagne pour donner quelques exemples de la
dimension de la problématique. Mais cette problématique entraine une deuxiéme : alors
que 1’augmentation des dépenses impose la nécessité de leur financement, quel type de
compétences convient-il de distribuer entre les acteurs gouvernementaux, fédéraux,
locaux ou municipaux ?

Il apparait que la mondialisation permet d’illustrer qu’il n’y a pas de mod¢le d’état
qui puisse échapper au probléme de 1’équilibre des compétences relatives au domaine des
charges et des ressources. En effet, dans cette époque de mondialisation on trouve
également une augmentation de nécessités d’une société qui demande plus de résultats du
secteur public : a travers des politiques sociales, d’infrastructure de santé, d’éducation, de
securite, etc.

La question de I’organisation de I’Etat posée dans cette perspective est concernée
par une démarche relative a qui fait quoi et avec quels moyens est-on supposé satisfaire
les besoins sociaux de notre époque. L’interprétation de ceci nous améne a penser que la
structure juridique est le seul moyen plus au moins stable dans le temps, par rapport aux
institutions économiques qui se modifient plus rapidement. Cela implique que la structure
juridique doive comporter inexorablement le qui fait quoi et prévoir les moyens pour
réaliser les besoins de I’Etat.

En effet la problématique centrale des institutions juridiques consiste a
institutionnaliser un équilibre entre les charges (81) et les recettes (82). Cela permet le
fonctionnement de I’Etat afin que celui ci puisse prolonger son organisation dans le
temps. Voici pourquoi le partage des charges et des recettes est pergu comme incarnant
I’ampleur du probléme financier de différentes formes d’Etat, afin de déterminer quelles

charges pour quel moyen de financement.
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81- Le probleme du partage des charges

Le probleme du partage des charges consiste a trouver une équivalence entre les
charges et les ressources financieres dans la programmation budgétaire, lors de la
formulation des budgets locaux et nationaux. De méme, cette équivalence va privilégier
une régle d’or a I’heure actuelle, [’équilibre budgétaire, qui semble étre dépassée par
I’augmentation visible des dépenses et par 1’accentuation du déséquilibre régional.

Les inégalités territoriales qui ne sont pas exclues, visibles dans toute forme d’Etat
(Unitaire, Régional et fédéral), ont influencé les transferts de compétences par la
décentralisation administrative. Des vagues de décentralisation qui seront constatées
également partout dans le monde a partir de années 80, rendent plus complexe la
distribution des taches entre les échelons gouvernementaux. Une telle situation semble
avoir incité a rechercher une meilleure utilisation des ressources publiques sous la notion
d’efficacite®.

L’efficacité de 1’investissement deS ressources financiéres s’est imposée dans cette
démarche en modifiant parallelement les institutions juridiques pour arriver a
I’approbation des lois financiéres sur la performance®. L’efficacité des choix des
investissements publics s’est convertie en régle générale, pour que le partage des charges
soit respecté.

Dans certains cas, les réformes ont réussi a inscrire au niveau constitutionnel
1’équivalence entre les recettes et les dépenses dans le cadre de la décentralisation, comme
le cas de la France ou du Brésil. Le partage des compétences se fait de facon explicite
dans certains cas ou y il a une correspondance entre les obligations et le transfert des
ressources. Dans d’autres cas comme le systeme mexicain, les transferts des

responsabilités ne constituent pas forcément une régle a caractere constitutionnel avec un

% L’école du Public Choice développée aux Etats Unis en fait preuve, Cf. ROWLEY Charles et
SCHNEIDER Friederich, The encyclopedia of Public Choice, Edit. Kluwer, 2004, pp. 235-246.

“A P’instar de la plus récente loi sur la Performance en France qui a été adoptée en 2001 et définitivement
appliquée en 2006. Au Mexique une loi de méme nature a été introduite en mars 2006, « Ley federal de
presupuesto y responsabilidad hacendaria », ¢’est dans cette loi que 1’équilibre budgétaire sera présenté comme un
enjeu gouvernemental. Il faut dire que ce systéme qui apparait s’homogénéiser a 1’échelle planétaire n’est pas
encore adopté dans certains pays, car des conditions d’infrastructure et également d’équipement sont requises pour
gue ce systeme puisse étre développé. Cf. GARCIA LOPEZ Roberto y GARCIA MORENO Mauricio, La gestion
para resultados en el desarrollo. Avances y desafios en América Latina y el Caribe. Edit. Banco Interamericano de

Desarrollo, 2010.
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équivalent en ressources financiéres, si ce n’est que légérement par la réforme introduite
en 1999 a I’article 115 Constitutionnel qui reconnait plus d’autonomie administrative a
1’échelon municipal.

Le probleme du partage des charges doit correspondre a 1’aménagement du pouvoir
financier de I’Etat en raison du fonctionnement du secteur public, car cet aspect est en
principe décisif dans le partage des responsabilités entre les différents échelons de
gouvernement. D’une part, par ce que les colts des programmes ou des services les plus
onéreux seront absorbés par les autorités fédérales ou bien, planifiés dans I’intégration de
fonds de compensation. D’autre part, par 1’insistance d’une réduction des coits a long
terme par D’efficacité de 1’action publique locale, lors de transferts de nouvelles
compétences administratives®..

L’une des questions qui a soulevé le plus de débats lors de transferts des nouvelles
responsabilités dans le cadre de la décentralisation a été de décider quel échelon du
gouvernement serait le plus apte a assumer les nouveaux engagements administratifs.
Analysé dans le cadre du fédéralisme par les américains Buchanan et Musgrave®?, permet
d’expliquer le choix du gouvernement par rapport aux bénéfices obtenus par la structure
administrative lorsque les transferts de compétences entre les autorités sont bien établis.
Dans la perspective académique, un argument générationnel et de temporalité est visible,
car des vagues de décentralisation et de recentralisation de compétences sont la preuve
d’un engagement et désengagement des autorités centrale et locale. Il s’agit d’un
aménagement de 1’espace politique et territorial particulierement local, face a une
augmentation des dépenses liées a des facteurs auxquels les acteurs locaux ne peuvent pas
forcément faire face. Parmi les principaux facteurs on trouve la mobilité des citoyens,
I’augmentation ou la réduction de la population dans certaines régions, la capacité
technique régionale a absorber et s’adapter aux demandes d’investissement industriel, etc.

Pour savoir quelles sont les depenses ou charges publiques, nous trouvons que la
sphére gouvernementale centrale (fédérale) a garde des compétences en matiere de
défense (Sécurité interne et externe), de commerce extérieur, comme les secteurs

industriels stratégiques : la production du pétrole ou de 1’énergie nucléaire (pour des pays

*1 En effet, le rapport existant entre les dépenses et les charges est qualifié sous le principe de connexité. Ce
principe est adopté par la doctrine allemande, consistant en une répartition de charges financiéres entre la
fédération et les états fédérés, selon le contenu de compétences inscrit dans la constitution fédérale. Ce qui veut
dire que chaque échelon peut inclure dans son budget les dépenses qui correspondent a ses charges. Cf.
ANASTOPOULOS Jean, Finances publiques et fédéralisme, Op.cit., pp. 3-5.

“2 BUCHANAN James et MUSGRAVE Richard, Public Finance and Public Choice. Two Contrasting Visions on

the State, Edit. CesInfo, USA, 1999.
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producteurs), le transport, les telecommunications, la recherche et développement. Tandis
que les gouvernements locaux sont quasiment relégués a des fonctions de prestation de
services du fait de leur proximité avec les citoyens ; principe sur lequel se base en grande
partie le transfert de compétences en matiére éducative ou de sante, parmi les plus
significatives.

L’éventail des charges est ainsi un indicateur dans le domaine financier pour voir de
quelle maniere le poids de telles responsabilités impactent les dépenses fédérales et
locales. 11 s’agit notamment d’une relation obligée qu’expose la distorsion de charges et
dépenses, comme une problématique d’organisation auxquelles les gouvernements de
toute forme d’Etat sont confrontés, qu’il soit Unitaire, Régional ou Fédéral.

Il convient également de souligner que la perception du réle que doit jouer le niveau
local dans 1’organisation financiere de I’Etat va différer d’une nation a l’autre. Sur cet
aspect les autorités sont conscientes d’une diversité de nécessités régionales mais le
probleme sera centré sur le comment et avec quoi peut-on arranger et coordonner les
efforts entre les autorités centrales et celles de la périphérie. De méme, des pays moins
développés vont entrer dans une dynamique en suivant I’exemple a moindre degré, par
rapport a I’effort fait par les nations développées. En Amérique Latine on le voit avec le
transfert des compétences par la décentralisation et le pari fait en augmentant les
ressources des gouvernements locaux*,

Le transfert de compétences ou de charges du centre vers la périphérie semble avoir
eu des effets sur 1’augmentation des dépenses locales. Pour donner un exemple, entre
1980 et 2004, les dépenses des collectivités territoriales francaises, sont passées de 7.9% a
10.8%. Ce sont des chiffres qui vont révéler la progression des dépenses lors de transfert
de compétences consécutif de la décentralisation®. Cette situation est certainement un
constat du renforcement de 1’autonomie locale, mais elle est également per¢ue comme

dangereuse lorsque 1’évolution des dépenses soumet le niveau local a une insuffisance de

* BOSCHMAN Nina, Fiscal Decentralization and options for Donor Harmonisation, Development Partners
Working Group on Local Governance and Decentralization, Berlin, december, 2009, pp. 26-28.

* Conseil de Prélevements obligatoires, La fiscalité locale. Edit. La documentation frangaise, mai 2010, p. 17.
Nous trouvons des données plus spécifiques sur I’augmentation des dépenses et sa relation avec I’attribution des
nouvelles compétences « Entre 1980 et 1991 la croissance annuelle moyenne en volume est de I’ordre de 4%, pour
quasiment toutes les catégories de dépenses... entre 1991 et 1998, le rythme de progression annuel moyen des
dépenses locales ralentit pour atteindre 2.2%... entre 1998 et 2004, la croissance annuelle en volume atteint en
moyenne 3.9%. Cette nouvelle accélération des dépenses est portée par les prestations sociales, la masse salariale

et I’investissement »
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ressources propres®. Des nations plus jeunes sont également confrontées a cette réalité, a
I’instar de 1’Amérique Latine, ou la sphére locale va connaitre une augmentation de
charges par la décentralisation, particulierement celle des secteurs éducatif et de la santé a
partir des années 80. Alors que ces nouvelles charges sont imposées dans le cadre d’une
réorganisation efficace du fonctionnement de [’appareil administratif des pays latino-

e : , | . 46
américains, 1’insuffisance financi¢re va s’incruster de fagon permanente™.

§2- Le probleme du partage des ressources

Le partage des ressources financieres souleve des tensions entre les décideurs car il
faut déterminer qui (quelle sphére de gouvernement) ou quoi (quel type de politique
publique) privilégier lors de I’attribution des budgets.

Ce partage des ressources financiéres se divise essentiellement en deux catégories :
autonomes et non autonomes. Les ressources sont incorporées lors de la programmation
budgétaire afin de calculer les montants attribués a chaque organe du gouvernement et
niveau gouvernemental, et ce quelque soit la forme d’Etat considérée.

Nous allons préter une attention particuliére a ce type de partage de ressources
financiéres dans notre recherche, car sa mise a disposition est le résultat des accords entre
les acteurs politiques afin de couvrir les dépenses fédérales et locales. Le partage des
ressources financiéres entre les deux niveaux d’autorités devient ainsi un défi dans la

construction des systemes juridiques en Europe, en Amérique Latine, etc., du fait de

® Sur cet aspect, les prévisions faites sur 1’évolution des dépenses locales depuis les années 90,
prévoyaient un scénario complexe. La hausse de dépenses locales et ’insuffisance financiére locale étaient
prévisibles. Ceci souléve la question consistant a savoir : pourquoi d’autres nations comme le Mexique ont
continué a pousser vers la décentralisation sans prévision de financement autonome de la sphere locale ?
La réponse & un tel questionnement se trouve dans la création de mécanismes de transferts de péréquation
ou de dotations afin de contenir les inégalités territoriales. Il s’agissait d’un outil généralisé et utilisé
¢galement par les autres formes d’Etat dans le monde. Cependant, ce mécanisme ne devait pas forcément
libérer les Etats fédérés, du controle de la fédération. La décentralisation de fonctions devient alors
nécessaire pour alléger également les dépenses de la fédération. Cf. BURON Martine, Groupe
« Décentralisation : bilans et perspectives », Décentralisation : /’dge de la raison, édit. La documentation
francaise, 1993, pp. 62-81.

*® Au niveau de gestion de finances publiques I’une des problémes identifiés dans la plupart de pays en
Amérique Latine est la décentralisation de fonctions sans équivalent de sources de financement, ce qui
rend nécessaires les mécanismes de transferts. Cette situation va pousser les autorités locales vers
I’endettement. Les cas du Brésil et Argentine ne sont pas exclus de cette réalité méme si ces deux pays
sont les plus décentralisés dans la région Latino-américaine, leur modéle de coparticipation de recettes a
influencé le manque d’intérét de gouvernants locaux de collecter les recettes locales. Voir Ministerio del
Interior de Chile, Decentralizacion en América Latina : analisis comparado de los casos de Colombia,
Bolivia, Peru, Brasil y Argentina, Documento de Trabajo, Division de Politicas y Estudios, Gobierno de

Chile, Julio, 2009, pp. 26-30.
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’ampleur des dépenses®’. Sous cet angle, le partage des ressources financiéres devient un
probleme car les intéréts de groupes de pouvoir, dans une perspective d’exercice des
pouvoirs politique et économique va aussi déterminer la forme de partage des ressources.
Alors que I’exécution des fonctions a I’intérieur des Etats est en relation avec
I’attribution de ressources financiéres, nous trouvons une classification en ressources

autonomes (A) et ressources non-autonomes (B).

A- Les ressources financieres autonomes

L’éventail des ressources financiéres propres a chaque échelon gouvernemental,
qu’il soit fédéral ou local, est un indicateur que va jouer dans 1’organisation des relations
financiéres intergouvernementales. D’une part, cela détermine le degré d’autonomie des
acteurs gouvernementaux dans la structure 1’Etat (qu’il soit unitaire, fédéral ou régional)
afin d’accomplir ses fonctions et d’autre part, les ressources autonomes servent
d’argument dans les négociations budgétaires, particuliecrement pour le niveau local afin
de demander 1’attribution de plus de ressources financicres, car & ce niveau se considére
qu’il n’existe pas un éventail assez large.

La disponibilité des ressources autonomes constitue le seul moyen d’exercice du
pouvoir des acteurs locaux face aux autorités fédérales, tant au niveau municipal qu’au
niveau local (Etats fédérés)*”®. A une époque ou la démocratie s’est convertie en régle
générale, les citoyens réclament davantage de transparence pour savoir ou est investi
I’argent public et comment le cycle décideur-payeur-bénéficiers, fonctionne. Du coté des
autorités fédérales ou locales, les mauvais résultats de 1’exécution de politiques publiques
et de services sont justifiés sous I’argument du manque des ressources financieres. Pour la
sphére locale, les ressources propres n’ont pas d’équivalence face aux dépenses qu’ils

doivent financer®. Cela évoque I’existence d’un éventail de ressources propres au niveau

*" DE MELLO Luiz, El financiamiento de los gobiernos locales ; los desafios del siglo XXI, Gold 11, Resumen
Ejecutivo sobre la decentralizacion y la democracia local, United Cities and Local Governments, Mexico, 2010,
pp. 41-42.

* Nous précisons que le terme local, dans le cadre de notre recherche correspond aux Etats fédérés et non
aux municipalités.

*9 Cette situation a été constaté dans le document de travail élaboré par le Ministerio del Interior de Chile,
Decentralizacion en América Latina : analisis comparado de los casos de Colombia, Bolivia, Peru, Brasil

y Argentina, Op.cit., pp. 23-31.
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local, mais dans la réalité on ne trouve pas un effort dans la collecte de ce type de
ressources™’.
Pour savoir comment le partage des ressources fonctionne, nous décomposons les

ressources financiéres en ressources fiscales (1°) et en ressources non fiscales (2°).

1°) Les ressources fiscales

Le domaine de la fiscalité est un terrain trés important dans 1’organisation financiére
ol tous les modéles d’Etat convergent plus au moins de la méme maniére®. Le terrain de
la fiscalité reflete les intéréts et les choix des sociétés et des gouvernements, par les types
d’impots d’une part et les taux d’imposition d’autre part. Du fait de capacités distinctes et
de potentiels également différents, une grande partie I’allocation des recettes qui
alimenteront les finances de I’Etat dépend de 1’effectivité du recouvrement *%. En effet la
distribution du pouvoir fiscal fixé par la Loi, nous offre en général dans une perspective
comparative, les mémes types d’impdts partagés entre le gouvernement central ou fédéral
et local dans I’ensemble des pays. Au cours du dernier siécle nous avons assisté a une
sorte d’harmonisation des recettes au niveau central. Les pays s’organisent dans une
démarche de globalisation de la fiscalité a 1’égard des types d’impdts que nous trouvons
dans I’Union Européenne ou les pays membres de ’OCDE, a savoir : I’Imp6t sur le
revenu des personnes physiques, I’Impot sur les sociétés, I’Impot sur la consommation,

I’Imp6t sur la propriété ou les cotisations de sécurité sociale™.

% Entre la période de 1980 a 2004, le Mexique n’a pas présenté une évolution significative ’allocation des
ressources fiscales, par rapport a d’autres pays Latino-américains comme le Brésil, I’'Uruguay ou 1’ Argentine ou
’on trouve une amélioration. Cf. Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Tributacion en
Ameérica Latina. En busca de una nueva agenda de reformas. Santiago de Chile, 2006, p. 48

L LEMIEUX Vincent, La décentralisation, Les éditions de I'IQRC, 1997, pp. 69-85. En effet, le professeur
Lemieux, a utilisé le systeme comparatif en incluant des pays fédéraux et Unitaires, pour arriver a la
conclusion que ces modeles d’Etat utilisent les mémes sources de financement du budget par voie fiscale
en utilisant les transferts pour renforcer les gouvernements locaux. Les pays concernés par son étude
¢taient la France, la Suisse, 1’Allemagne, les Etats Unis, I’Espagne, la Sué¢de et le Royaume Uni. Pour
expliquer cette similitude, il prend en considération le fait que tous les systémes politiques soient
composés d’un centre et d’une périphérie, cette derniére considérablement autonome par rapport au centre.
Il argumente « le centre trouve généralement son avantage dans la centralisation et la périphérie trouve le
sien dans la décentralisation ». Cette identité de composants et des circonstances,_génére les mémes
problématiques et des débats de la méme nature dans les pays du modéle unitaire ou fédéral.

°2 D’apreés les données de ’OCDE, le systéme du recouvrement mexicain se trouve parmi les plus bas de tout le
groupe de pays qui font partie d’une telle organisation, avec un niveau si faible que le poids des préléevements dans
le budget est tres bas. Organisation de Coopération et de Développement Economiques, Panorama des statistiques
de I’'OCDE, Economie, Environnement et Société, 2005, p. 179.

% Les Grands Enjeux de la Politique Fiscale dans les Pays de I’'OCDE, Perspectives de ’'OCDE, 2001.
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Quand aux sources fiscales des gouvernements locaux, ils dénoncent souvent étre le
niveau le moins avantagé du fait d’un manque de ressources propres et d’une dépendance
des transferts du gouvernement central. Le niveau local, bien qu’étant 1’un des symboles
de I’identité territoriale et d’attachement des citoyens, n’a pas montré une évolution forte
au niveau des compeétences fiscales. D’ailleurs dans la région Latino-américaine il reste
encore un long chemin a parcourir en matiéere de fiscalité dans la mesure ou elle donne des
signes d’un faible niveau de recouvrement et d’utilisation des imp6ts locaux.

Etant donnée la valeur que les ressources fiscales représentent dans I’exercice des
compétences gouvernementales, c’est la ou la principale problématique de relations
fiscales intergouvernementales sera rapportée, sur la répartition du pouvoir de lever des

impots.

2°) Les ressources non fiscales

Les recettes d’origine non fiscale son tirées de plusieurs activités exclusives du
gouvernement central ou fédéral. Elles se rapportent particulierement aux fonctions a
travers lesquelles le gouvernement central garde un contréle spécifique et unique en tant
que garant du développement national. L’une de ses attributions dans 1’exercice de son
pouvoir ou de la souveraineté au niveau économique lui permet d’avoir des domaines
exclusifs ainsi reconnus par la loi fédérale dans le cas des pays fédéraux>*.

L’un des exemples de cette exclusivité est le fonctionnement des entreprises
publiques ou de coparticipation dans ce qui est devenu un usage généralisé de partenariat
public/privé. Un autre moyen sera visible lors de 1’endettement international, par la ligne
de crédits négociés dans les marchés financiers et employé par tous les pays au niveau
central et local® . Une pratique particuliérement développé & partir de la décentralisation
de fonctions vers les autorités locales a partir des années 80-90°°. Nous devons dire que

dans notre recherche le sujet de ’endettement sera envisagé comme un moyen alternatif

> Comme nous allons le voir dans cette thése sur le Mexique, il s’agit de domaines exclusifs en matiére
économique. Réservés pour I’exploitation et le contrdle par la fédération : le cas de I’industrie énergétique
est un exemple de ce type de domaines exclusifs.

> NASTRI Emilio et TRICARICO Marcelo, Gestion efectiva de la deuda en los paises federales : el caso de
Argentina, Actas de la Tercera Conferencia Interregional sobre Gestion de la Deuda, Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Comercio y Desarrollo, Ginebra, 2001, pp.195-197.

% VELAZQUEZ GUADARRAMA Cesar, State Public Debt Laws and Fiscal Performance the Case of Mexico,

Universidad Iberoamericana, june, 2005, pp. 7-9
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mais nécessaire de financement de I’Etat face a I’insuffisance de recettes fiscales (Partie
Il de la thése).

Les ressources non fiscales ont représenté pour le Mexique en 2000, autour de 22%
des revenus totaux du gouvernement fédéral. Il s’agit de recettes qui ne sont pas tres
stables puisqu’elles dépendent du contexte économique international®. La vente du
pétrole nous donne un exemple du fait que I’instabilité économique mondiale affecte la
valeur de cette ressource naturelle.

Par ailleurs, lorsque les ressources non fiscales sont utilisées au niveau planétaire,
I’ampleur de son utilisation par région peut étre visible de la fagon suivante : on constate
que dans la période de 1990 a 2006, les ressources non fiscales en Amérique Latine
étaient équivalentes a 28%, le niveau de la fiscalité directe étant de 1’ordre de 17.7% et les
impots indirects de 40%. Pour le groupe de I’OCDE les ressources non fiscales
équivalaient a 14.8%, I’imposition directe était équivalente a 37%, et les impots indirects
a 26%°%. Ces données nous indiquent non seulement une crise dans la collecte des imp6ts
en Ameérique Latine, mais I’importance des ressources non fiscales pour les finances des

Etats.

B- Les ressources financieres non autonomes : les transferts

Le sujet des transferts est I’un de plus importants pour expliquer le fonctionnement
du fédéralise financier. Son utilisation corresponde a des choix de financement lors de la
distribution des compétences administratives des autorités locales, et de I’insuffisance des
ressources fiscales du gouvernement local. Il nous semble que le niveau local est a ’heure
actuelle en crise dans beaucoup de pays qui se trouvent étranglés par un pouvoir fiscal
limité et par [’augmentation des dépenses. Le roOle des transferts, qu’ils soient
conditionnels ou non, constitue une alternative de financement et devient un outil crucial
pour le développement régional, employé par toutes les nations du monde. Les pays
comme 1’Argentine, le Brésil, ou le Mexique présentent une évolution plus accélérée des

transferts®®, motivée par la décentralisation des fonctions vers les autorités locales®.

> Budget fédéral du Mexique, section recettes. Ley de ingresos de la fédération de 2000.

*® Resumen Ejecutivo, Politica fiscal y desarrollo en América Latina : en busca del vinculo. OCDE, 2008, pp. 15-
18.

* FLAMAND Laura, Sistema federal y autonomia de los gobiernos estatales : avances y retrocesos, in
MENDEZ José Luis, Los grandes problemas de Mexico, XIII, Politicas Publicas, Edit. ElI Colegio de

México, 2010, pp. 509-513. Pour cette spécialiste ’emploi du systéme de transferts a acquis plus
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Malgré son importance, des constats ont été faits par rapport aux effets négatifs qui
se sont produits par son utilisation et par le conformisme des acteurs locaux. Car il faut le
dire, les autorités centrales ou fédérales ne sont pas toujours les responsables d’un
manque de volonté des acteurs locaux pour inciter a des réformes plus adéquates par
rapport aux conditions de déeveloppement régional.

Les constats des études menées dans plusieurs pays comme le Brésil, la Colombie,
I’Equateur, le Guatemala, et le Mexique, ont confirmé 1’augmentation des transferts ainsi
que leur influence dans la réduction de la collecte des recettes fiscales au niveau local®’.

Par la finalité des transferts non autonomes on ne doit pas les associer a celle de
ressources autonomes, car méme s’il s’agit d’un important instrument qui certainement est
dirigé a réduire 1’inégalité territoriale ou a des programmes sectoriels, les montants sont
conditionnés.

Lorsque I’intégration de fonds de transferts de ressources non autonomes ne fait pas
partie de 1’éventail des compétences locales, les autorités sous-nationales ne peuvent pas
non plus obliger le gouvernement central a augmenter les montants des transferts. Ceux-ci
dépendent d’une conjoncture globale des finances de I’Etat dans son ensemble. Il est clair
que les négociations de la Chambre des Députés joueront un rble décisif pour déterminer
les secteurs d’investissement et la possibilité d’une augmentation de ressources mises a
disposition des acteurs gouvernementaux.

L’emploi des ressources non autonomes ne constituent dans aucune circonstance un
outil qui pourrait nous expliquer 1’effectivité de la distribution des compétences
financiéres entre les différentes spheres du gouvernement. Bien au contraire, le partage de
ce type de ressources va justifier la forme par laquelle le propre systeme de distribution de
compétences est remplacé au lieu d’un aménagement du propre systeme juridique et
d’équilibre du pouvoir. On entendra parler, dans un esprit volontariste, les acteurs
politiques du besoin urgent d’un nouveau schéme de distribution des compétences fiscales

entre les gouvernements fédéral et local, mais il s’agit au fond d’une demande de plus de

d’importance les derniéres années, afin de le constater il faut regarder 1’augmentation de ressources
financiéres conditionnelles au Mexique par exemple, en 1996 étaient équivalents & 31% de ressources
totales du niveau local, un pourcentage qu’en 2005 est de 52.42%.
% ARGANAZ Nadin, BARRAUD Ariel y PIERREPONT Maria, Sistema de transferencias intergubernamentales
en el mundo : los casos de Australia, Canada, Espana, Brasil y Argentina, Edit. IARAF, Cordoba, 2010.
8. CABRERO MENDOZA y CARRERA HERNANDEZ Ady, Decentralizacion fiscal y debilidades
institucionales. Las paradojas del caso mexicano, in GUERRERO Juan Pablo, Impuestos y gasto publico en
Meéxico desde una perspectiva multidisciplinaria, Edit. CIDE y Miguel Angel Porrua, Mexico, 2004, p. 349.

41



CRUZ MARTINEZ Enrique| Thése de doctorat | 06-2012

ressources financiéres sans vouloir forcément une transformation de fond. L’échec de la
Réforme de I’Etat mexicain et I’augmentation des transferts illustrent cette réalité®. A la
place des réformes structurelles, s’est créée la conception de la fédéralisation des
ressources, c'est-a-dire de I’augmentation des transferts. Voici 1’un des sens cachés des
réeformes que nous allons appréhender dans notre recherche.

Les transferts que nous trouvons non seulement dans le systéme mexicain, mais

également dans d’autres pays, sont classés en conditionnels (1°) et non conditionnels (2°).

1°) Les transferts conditionnels

En effet I’un des volets les plus intéressants dans 1’analyse des compétences entre
les autorités centrales et locales sans étre important le modele d’Etat auquel on pourrait
faire référence, se situe dans 1’emploi des fonds a caractére conditionnel. La finalité de
fonds conditionnels est un indicateur tres fiable qui permet d’une part de mesurer le degré
d’autonomie de dépenses des autorités au niveau local et d’autre part de comprendre le
sens de la décentralisation financiere. Cette forme de décentralisation étant un mécanisme
de dépense dont les critéres sont établis par la fédération, elle va se situer au centre de la
conception du nouveau fédéralisme, ou il n’existe pas un renforcement de 1’autonomie
locale.

Dans la pratique, la conception des budgets nationaux contient un chapitre relatif
aux montants concernant les transferts conditionnels et non conditionnels. Pour le
premier, il s’agit de cibler des domaines qui vont renforcer un développement homogene
des régions. lls sont conditionnels parce que leur utilisation est limitée a une activité
déterminée.

Régulierement les autorités centrales ou fédérales privilégient les moyens de
financement conditionnels afin d’éviter des distorsions du niveau d’endettement régional
et ne pas perdre le contréle de la gestion budgétaire. Alors que I’insuffisance financiére

est une regle courante de nos jours, une augmentation des montants par les transferts

%2 e gouvernement fédéral s’est engagé a la réalisation des réformes de fond sur les rapports avec les Etats et les
municipalités. Le nouveau fédéralisme est inscrit dans I’agenda des grandes réformes, la publication des rapports
sur les conditions de I’Etat et les programmes du sexennat de Vicente Fox se sont ainsi manifesté sur le sujet, mais
les réformes de fond n’ont jamais vu le jour, ni atteint le niveau constitutionnel pour que le fédéralisme soit

véritablement réorganiseé.
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conditionnels permet de trouver un équilibre entre les besoins et le manque des
compétences fiscales locales®.

En genéral le systeme de transferts conditionnels se fait par le biais de programmes
particuliers, ce pourquoi ont trouve aussi 1I’emploi du terme subventions pour se référer a

ce type de ressources®.

2°) Les transferts non conditionnels

Sans s’opposer a ’autre type de transferts (conditionnels) mais dans 1’optique d’une
amélioration des conditions des gouvernements locaux, la deuxiéme catégorie des
transferts se caractérise par son utilisation discrétionnaire par les autorités locales. La
libre utilisation de ressources est une fagon d’inciter les acteurs locaux a améliorer leur
situation de développement, en investissant dans les domaines qu’ils considerent
nécessaires comme les infrastructures locales. Malgré cette importante finalité, ce type de
transferts n’est pas privilégié par les autorités centrales car le contrdle et la gestion peut
leur échapper®.

Afin d’obtenir des ressources non conditionnelles, les autorités locales passent des
accords avec le gouvernement central afin de partager les bénéfices tirés de la collecte des
recettes des impdts généraux ou fédéraux. Le cas du systéme de coordination fiscale au
Mexique est I’exemple qui nous permet de visualiser une forme particuliére de la fagon

dont est mis en place ce mécanisme.

8 BOADWAY Robin and SHAH Anwar, Intergovernmental fiscal transferts. Principles and Practice. Public
Sector Governance and Accountability Series. Edit. The World Bank. 2007, p. 58. « In virtually all federations,
fiscal decentralization involves decentralizing to subnational governments the provision of important public
services and some targeted transferts... centralized tax administration and a uniform national tax system improve
efficiency »

% BOADWAY Robin, L impératif des transferts de répartition fiscale, Revue internationale des sciences sociales.
N. 167. 2001, p. 116. « En fait, les subventions (transferts) conditionnelles peuvent étre, pour le pouvoir central,
une facon indirecte d’interventionnisme, pour influencer les décisions fiscales régionales. Au lieu d’attribuer des
moyens plus directs. Les instructions sont imposées par le centre, qui refuse de tenir compte de la législation
régionale, par un rejet de la Iégislation locale »

% Selon les statistiques, il y a eu une réduction considérable du mécanisme de transferts non conditionnels
au Mexique. En 1996 le montant de ce type de transferts était équivalent a 43% de ressources totales des
Etats fédérés, pour passer a 35% en 2005. Consulter, FLAMAND Laura, Sistema federal y autonomia de

los gobiernos estatales : avances y retrocesos, Op.cit., p. 510
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CHAPITRE Il - L’universalité institutionnelle du probléme

L’universalité institutionnelle du probléme est une question du choix sur le partage
de compétences, de ressources financieres et ’efficacité de ce partage. Cela est une réalité
qui provoque le méme type de tensions dans les trois modeles d’Etat (Unitaire, Fédéral et
Régional).

La décision de 1’échelon gouvernemental le plus apte selon le type de compétence
requis par les structures juridiques financiéres est le probleme majeur qui se pose au cours
de la conception de ces derniéres; 1’objectif recherché étant la maximisation des
bénéfices tirés des investissements publics et le maintien conjoint de la libre autonomie
des régions.

La généralisation de cette problématique entraine une reconfiguration juridique et
financiere de 1’Etat, avec de mécanismes de financement contenus dans des transferts, par
une compensation ou par une péréquation, conditionnés ou non conditionnels. Il s’agit
d’un phénomeéne universellement connu dans la modélisation des institutions financiéres

transposable a I’Etat Unitaire (Section 1) et a des pays Régionaux et Fédéraux (Section 2).

Section 1 : L’existence surprenante du probleme des compétences dans

I’Etat Unitaire : ’exemple de la France

L’organisation juridique du systéme francgais semble avoir une définition et une
précision des compétences plus ordonnées dans sa législation actuelle. Cela résulte d’un
long procés d’adaptation de la normativité a la réalité politique et territoriale. La
décentralisation qui semblait étre a la base la formule utilisée dans la réorganisation de
I’Etat semble cependant ne pas étre suffisante, car le probléme de financement des
compétences continue de se poser.

Les trois formes d’Etat auxquelles nous faisons référence dans notre titre introductif
ont tenté de résoudre les problémes d’organisation administrative et de partage du pouvoir
par la décentralisation. Dans cette démarche, la notion d’autonomie territoriale a acquis
un sens plus important par rapport aux demandes de la société qui recompose également
ses valeurs et ses intéréts. La décentralisation de fonctions et 1’autonomie locale sont
devenues alors, les deux aspects clés du débat dans 1’organisation financiére de 1’Etat ou

I’aménagement fonctionnel entre ses différents niveaux gouvernementaux s’impose
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comme une nécessité. Face a cette réalité, le succes des réformes dépend d’une part de la
facon dont les besoins seront ciblés par les autorités, et d’autre part, de la capacité des
autorités a s’adapter a cette évolution et recomposition des institutions®.

La problématique du partage des compétences qui est attribuée en principe a un
conflit de pouvoir et d’intéréts économiques dans le cas de l’organisation fédérale
mexicaine, n’est pas un conflit isolé. Ce probléme est d’ailleurs observé dans les relations
entretenues dans le cas du modele Unitaire francais.

La problématique présentée dans le systéeme francais est attribuée a une insuffisance
de 1’organisation du systeme politique que la décentralisation n’a pas apparemment
résolu®’. Alors que la décentralisation est réclamée par certains, d’autres attribuent plus de
bénéfices a la recentralisation pour minimiser le risque et les colts budgétaires.

Actuellement il n’y a pas de modeles achevés d’Etat qui puissent nous donner une
preuve du perfectionnement institutionnel. Cependant, pour comprendre la création des
institutions juridiques de nos jours dans le systéeme juridique frangais, nous devons
observer I’évolution chronologique du probléme (81), pour arriver a discerner les

composantes du probleme (§2).

81- La chronologie du probléme en France

Les grandes réformes juridiques sont en général le produit d’une période de grands

bouleversements sociaux et politiques. Les répercussions de tels événements historiques

% CROZIER Michel, cité par HUTEAU Serge en Le management public territorial. Eléments de stratégie,
organisation, animation et pilotage des collectivités territoriales. Edit. PAPYRUS, 2006, France, p.14. «La
transformation d’un systéme aussi profondément enraciné dans la société et dans ses traditions parait a premiére
vue impossible a envisager sérieusement. Rien de plus difficile a changer qu’une culture, et notre systéme est une
culture en soi. Mais justement parce que le probléme peut étre défini comme un probléme culturel, la situation
parait finalement beaucoup plus favorable. Pourquoi ? Parce que toutes nos cultures occidentales sont en trés
rapide évolution... »

Ce changement auquel fait allusion I’auteur, est transposable en matiére financiére car I’accélération économique
mondiale oblige & une recomposition des compétences et des intéréts de groupes sociaux au sein d’un méme pays.
Le cas de la Belgique ou de I’Espagne sont des exemples ou 1’autonomie de communautés (aspect culturel) a
imposé des défis au systéme de relations financiéres intergouvernementales.

" PAOLETTI Marion, Décentraliser d’accord, démocratiser d’abord. Edit. La Découverte. Paris, 2007, pp.65-77.
« La réforme administrative semble étre un faux semblant de la démocratie participative, manifestement par
I’'usage du double discours dans le domaine politique. La réforme engagée par la France dans ce domaine se trouve
limitée par ce que « la parole du public est suscitée, mais elle n’a aucune force contraignante et n’est pas articulée a
la suite du processus de décision ». Citation prise par 1’auteur, de 1’ouvrage d’Emile Victoire, Sociologie de

Bordeaux, La Découverte, Paris, 2007.
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sur la modélisation de I’Etat du point de vue administratif sont importantes®®. Dans les
périodes d’instabilité socio-politique, le partage du pouvoir est mis en valeur. Comme
Jean Baptiste Bouet le souligne, «le partage du pouvoir était d’abord un partage de
I’espace » % 11 existe certainement une relation entre I’organisation territoriale et la forme
d’exercice du pouvoir par le gouvernement. L’organisation administrative dans ce sens est
le moyen qui nous permet d’observer et de confirmer que le partage du pouvoir est une
problématique centrale de 1’organisation de 1’Etat.

En effet la chronologie permettant de retracer 1’évolution de 1’organisation
administrative de la France peut étre divisée en plusieurs phases’. Ce processus a été
amorcé a partir de 1789, par la Révolution et le processus d’unification du territoire qui en

a résulté. Puis par I’adoption de la Loi du 28 pluviése an VIII™

, relative a 1’organisation
territoriale, par laquelle sera instauré un modéle centralisé. Au cours de cette étape
d’organisation administrative, la commune a bénéficié de la reconnaissance de sa
personnalité civile et patrimoniale. Cette loi a placé le préfet comme responsable de
I’administration des départements, dont I’autorité est importante pour valider les actes des
communes’?. Postérieurement on trouve deux lois importantes que vont faire évoluer le
systéme administratif : la loi municipale de 18377 et la loi du 10 aodit 1871, par lesquelles
sera instaurée une commission départementale, organe qui sera chargé de controler les
actes du preéfet. Le processus de déecentralisation semble s’accélérer a partir de 1’adoption
des lois du 5 avril 1884™ sur I’organisation municipale et du 31 décembre 1970 sur la

gestion municipale et libertés communales”.

8 En effet, il existera une nouvelle forme d’organisation administrative par la décentralisation, étant le résultat de
ce processus historique de réforme. Cf. BAGUENARD Jacques, La décentralisation, Edit. PUF, Coll. Que sais-je
?, 7Teme, 1980, pp.55-5.

% BOUET Jean Baptiste, Thése de doctorat. L administration décentralisée du territoire : choix et perspectives
ouverts sous la cinquieéme république. Soutenue le 12 décembre 2006, Faculté de droit d’économie et de gestion
d’Angers.

" BODINEAU Pierre et VERPEAUX Michel, Historie de la décentralisation, édit. Presses Universitaires
de France, Edit. PUF, Coll. Que sais-je ? (2éme éd.), 1997, pp. 3-6.

™ Loi du 17 février 1800, relative a I’organisation administrative. PHILIP Loic, Dictionnaire
encyclopédique de finances publiques, définition : décentralisation, Tome I, Economica, 1991, p. 555.

2 GAUDEMET Yves, Traité de Droit Administratif, Tome 1, Droit administratif général, 16éme, L.G.D.J.,
2001, p. 127. La Loi du 28 pluvidse transformait profondément la structure des administrations que
d’aprés cet auteur, influencé sur I’axiome de Sicyes : « délibérer est le fait de plusieurs ; exécuter est le
fait d’un seul », aurait été utilisé comme argument pour créer dans les circonscriptions : un conseil
collectif chargé de la délibération et un agent chargé de I’exécution.

® Cette loi a été accompagné de celle du 10 mai 1838 et augmentaient les pouvoirs, la premiére des
conseils municipaux et la seconde des conseils généraux. Le pouvoir consistait en leur accorder le droit de
prendre des décisions exécutoires. Parallelement les départements obtenaient la reconnaissance de leur
personnalité morale.

“ LAUBADERE André, VENEZIA Jean Claude et GAUDEMET Yves, Manuel de Droit Administratif,

17°™, L.G.D.J., 2002, pp. 194-197. Cette loi a combiné la centralisation et la décentralisation, car on
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Plus récemment une multiplicité de réformes ont été engagées par la France afin
d’orienter I’aménagement de son territoire et de sa vie politique a partir notamment des
années 80 (acte | de la décentralisation). Ce processus sera consolidé par la révision
constitutionnelle de 2003 (acte Il de la décentralisation)™. Il s’agit essentiellement des
réformes relatives a la décentralisation dans sa dimension institutionnelle et territoriale a
la lumiere de la Loi Deferre du 2 mars 1982 (A). On observe que dans la transformation
de I’Etat, la France a di supprimer des institutions obsolétes telles que la tutelle (B), afin
de mieux adapter sa gestion budgétaire. Malgré le développement de la décentralisation,
la relation de hiérarchie entre le pouvoir central et le pouvoir local ne disparait pas, car un
dépassement de cette limite de controle par le centre, aménerait au fédéralisme’” ou en
principe les Etats fédérés sont plus libres que les collectivités territoriales dans 1’Etat

Unitaire.

A- La loi Deferre du 2 mars 1982

La réforme administrative de la France reconnue dans le monde entier par sa fagon
organisée de décentraliser les compétences aux autorités locales, a eu lieu dans les années
80. L’aménagement du territoire au cceur de cette réforme va renforcer la démocratie
locale’. La confirmation de 1’acte I sera possible et mis en place en adoptant la Loi
Defferre du 2 mars 1982, qui sera axée sur trois aspects a savoir : 1.-la suppression de la
tutelle administrative’ ; 2.- le transfert de I’exécutif départemental du préfet, au président

du conseil général® et ; 3.- la transformation de la région en une collectivité territoriale®.

observe dans son contenu comment la commune va bénéficier d’une décentralisation de ses organes,
comme le maire et le conseil municipal qui sont élus. En ce qui concerne le département et
I’arrondissement, ils deviennent des collectivités semi-décentralisées.

" HERTZOG Robert, Dictionnaire encyclopédique de finances publiques, Edit. Economica, Tome |, A-G, Paris,
1991, pp. 555-557. Sur I’évolution historique également SCHACHINGER David, La décentralisation en France,
Editions, GRIN, 2004.

7® Révision Constitutionnelle du 28 mars 2003, sur I’organisation décentralisée de la République.

" GAUDEMET Yves, Traité de Droit Administratif, Op.cit., pp. 121-122. Parmi les principales différences
que cet auteur évoque pour distinguer les compétences des Etats dans une fédération et celles des
collectivités d’un Etat Unitaire, on retrouve des compétences relatives a la création de lois par la sphére
locale dans un Etat fédéral.

® ALVERGNE Christel et MUSSO Pierre, Les grands textes de [’aménagement du territoire et de la
décentralisation, La documentation francaise, 2003, pp. 229-233.

™ 1bid., pp. 117-119. La tutelle est une forme de contrdle que les autorités centrales exercent sur les actes

des autorités locales. C’est par ce moyen de contrdle que les relations entre 1’Etat et les collectivités
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Suite a cette réforme de caractére administratif, un nouveau partage des ressources
financiéres doit s’instaurer en 1983% plus en accord avec le type de réforme engagé en
matiére administrative, afin que les autorités locales aient les capacités techniques
d’exercer leurs compétences. Il s’agit de fournir des moyens humains et d’infrastructure
pour I’accomplissement des nouvelles compétences®.

Une réforme d’une telle ampleur sera bien accueillie, car la notion de proximite des
autorités que les citoyens attendent de la part de I’administration recouvre celle d’une
qualité de services. Cependant une bonne et meilleure administration a un prix, c’est
pourquoi le r6le des ressources propres des acteurs locaux vient constituer 1’un des volets
les plus significatifs de la réforme administrative et financiére francaise®.

Nous n’allons pas expliquer entiérement le contenu de la réforme en question, pour
nous concentrer sur 1’aspect de relations financicres résultant de la mise en place de cette
Loi Defferre (1982). Le gouvernement central va alléger les dépenses des collectivités
territoriales par 1’instauration des dotations (les dotations globales de fonctionnement,
d’équipement ou la dotation générale de décentralisation). Cet aspect est tres particulier
car il constitue un pilier essentiel que va renforcer la capacité d’action des autorités
locales®™. La conception de la décentralisation se construit a partir de deux critéres
centraux de la gestion, le décideur et le payeur®.

Sur le plan politique, I’introduction de cette Loi va attribuer au Conseil Général le
réle central dans la prise de décisions locales, réduisant ainsi le champ de compétences du
préfet. Il s’agira d’un progrés dans la démocratisation des choix locaux car les membres

du Conseil Général seront élus au suffrage universel. Le sentiment de proximité sera

étaient guidées. Avec I’arrivée de la décentralisation par la loi Deferre, cette pratique changea pour donner
une nouvelle dimension a I’autonomie locale.

8 B(EUF Jean Luc, Les Collectivités territoriales et la décentralisation. Découverte de la vie publique. Edit. La
documentation francaise, 2ed, 2006, p. 11.

8 Ibid., p. 7. L'un des aspects distinctifs de la Collectivité territoriale du point de vue juridique est « la personnalité
morale, qui lui permet d’agir en justice. Allié a la décentralisation, elle fait bénéficier la collectivité territoriale de
I’autonomie administrative. Elle dispose ainsi de son propre personnel et de son propre budget »

8 |oi no 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés communes des départements et des régions.

% BAGUENARD Jacques, La décentralisation, édit. PUF, 1980, pp. 40-42.

"8 e bilan retenu en 2003 est que les dépenses locales se sont élevées a 130 milliards d’euros, soit I’équivalent de
50% (274 milliards d’euros) du budget de I’Etat a I’époque.

% BENOIT Patrick, Transferts de ressources, Dictionnaire encyclopédique de finances publiques, Edit. Economica,
Tome I, H-V, Paris, 1991, p. 1519-1522. « Dans un sens restreint, les transferts désignent I’attribution aux
collectivités locales d’impéts antérieurement pergus au profit de I’Etat et 1’allocation de fonds sous forme de
subventions et dotations »

% GONTCHAROFF Georges et MILANO Serge, La décentralisation 3. Les compétences transférées en

1983, Edit. SYROS adels, 2eme, 1984, pp. 147-154.
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complété plus tard par d’autres actes tendant a renforcer le processus de décentralisation,

qui sera également renforcé par des moyens financiers®’.

B- La suppression de la tutelle

La tutelle permettait au gouvernement central de prendre en main le contrdle des
actes des Collectivités Locales par 1’intermédiaire du préfet, des tribunaux administratifs
et des chambres régionales de comptes. Par la suppression de la tutelle, les autorités
cherchaient une recomposition dans I’exercice du pouvoir local. Il est un sujet également
passionnant, car dans son processus évolutif sera révélée 1I’importance du contréle des
dépenses dans I’organisation de I’Etat.

Pour les décideurs, une question qui devait étre résolue dans la réorganisation
administrative de 1’Etat consistait a faire le choix d’augmenter les ressources financiéres,
les compétences ou les deux au niveau local. Une prémisse confrontée lors des choix de
gouvernance, sur 1’utilité et I’ingérence de la tutelle dans le systéme francais®. Cet aspect
conduit a un systeme dans lequel la prévision budgétaire deviendra de plus en plus
importante, ce qui révele une correspondance réelle entre les dépenses et les moyens mis a
disposition®.

La suppression de la tutelle a également eu un effet sur 1’autonomie des
collectivités territoriales, en les rendant plus libres de s’administrer ou selon 1’article 72

Constitutionnel aucune collectivité peut exercer une tutelle sur une autre®.

§2- Les composantes du probleme

La distinction des principaux outils de partage financier comme la compensation ou

la péréquation employés dans les relations intergouvernementales dans le modele unitaire

8 Les deux Lois qui ont renforcé la décentralisation sont les lois du 6 février 1992 et du 12 juillet 1999.

8 DES CILLEULS Alfred, Origines et déviations de la Tutelle Administrative en France. Extrait de la
Réforme Sociale au Secrétariat de la Société d’Economie Sociale. En ligne Bibliothéque Numérique
Gallica. BNF. 1897, pp. 3-24.

8 L’ancien article 11 de la Loi n° 82-213 du 2 mars relative aux droits et libertés des communes, des départements
et des régions, abrogé par la Loi 94-1040, le 6 décembre 1994, contenait « La Chambre régionale des comptes
saisie, soit par le représentant de I’Etat dans le département, soit par le comptable public concerné... constate
qu'une dépense obligatoire n’a pas €t¢ inscrite au budget communal ou I’a été pour une somme insuffisante...la
Chambre demande d’inscrire cette dépense au budget de la commune et propose, s’il y a lieu, la création de
ressources ou la diminution de dépenses facultatives a couvrir la dépense obligatoire »

% DELBO Robert, La décentralisation depuis 1945, édit. L.G.D.J, 2005, p. 44.
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comme celui de la France, nous permettra, au cours de ce titre introductif, de démontrer
que dans de ces éléments de partage se situe le paradigme d’attribution des recettes et des
compétences également dans I’ensemble des pays, y compris ceux qui préconisent une
organisation politique Fédérale et Régionale™.

Dans I’article 72.2 Constitutionnel, le législateur francais a introduit 1’autonomie
fiscale des collectivités territoriales®. A travers cette derniére, le niveau local dispose de
ressources financiéres propres composées par des recettes de libre gestion. Face a cet
esprit volontariste de rendre plus cohérent le processus de décentralisation et la logique
compétences-dépenses, la question qui se pose est celle de I’indépendance du niveau
local. Dans la mesure de son indépendance financiére, cet échelon gouvernemental va
progressivement accomplir de mieux en mieux son autonomie®®. Cependant, une
progression de dépenses locales est constatée®™ & travers laquelle se manifeste la
dépendance inévitable de mécanismes de financement pour arriver a accomplir les
missions administratives attribuées au niveau local.

La compensation, la péréquation, les dotations, les transferts horizontaux ou
verticaux, sont des nominations qu’on entend régulierement dans les discours présentes
par les responsables des finances de 1’Etat. Cependant, tous ces mécanismes sont congus
dans le cadre d’un équilibre financier national pour éviter un accroissement des inégalités
territoriales et la satisfaction des besoins locaux. Ainsi les engagements gouvernementaux
le démontrent lors de attribution de ressources™.

Ces mécanismes de financement des gouvernements locaux peuvent étre considérés

comme les composants du probleme, parce qu’ils constituent une alternative de transfert

8 En effet il existe traditionnellement une opposition théorique entre les différents mécanismes que les
Etats sont supposés utiliser pour résoudre les problémes internes. Cependant 1’évolution de la
décentralisation de fagon paralléle dans le monde, démontre que son utilisation n’est pas trés éloignée de
celle des Etats fédéraux. Dans cette évolution les cas de 1’Espagne et de 1’Italie sont évoqués comme le
passage d’un Etat Unitaire a un Etat Régional, proche de 1’Etat fédéral. Les mécanismes de financement de
ces systémes qui seraient exposés dans notre introduction, sont quasiment les mémes. Cf. FERSTENBERT
Jacques, PRIET Francois et QUILINCHINI Paule, Droit des Collectivités territoriales, Edit. DALLOZ,
2009, p. 61-63.

% Mise en ceuvre par la Loi organique du 29 juillet 2004.

% COLSON Jean Philippe et IDOUX Pascale, Manuel : Droit Public économique, L.G.D.J., 5% 2010,
pp.794-810.

* LAURANT Philippe, Les finances publiques en perspective. Finances locales : vingt années de décentralisation.
Budget de I’Etat et finances publiques. Cahiers frangais, no 329, novembre-décembre 2005, pp. 64-67 « Cette
progression importante de dépenses (...) au fur et a mesure des transferts de compétences de I’Etat vers les
collectivités locales depuis 1983, expliquant une progression de 40%(...) Les dépenses annuelles totales
consécutives au moment de la décentralisation depuis 1983 peuvent étre évaluées, en 2004, a 37 milliards ».
Consulter également, BOUVIER Michel, Les finances locales, 11eme, L.G.D.J, 2006.

% La progression des dépenses publiques doit étre controlée, pour respecter les engagements européens de la
France, dans le contexte de I’'UE. Loi no. 2010-1645 du 28 décembre sur la Programmation des finances publiques

pour les années 2011 a 2014.
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des ressources financieres face au manque de recettes a caractére fiscal dans le cadre de
I’autonomie régionale ou locale. Ils sont également les composants du probléeme par leur
instrumentalisation par les décideurs, c'est-a-dire que le fait de savoir comment sont
composes ces mécanismes et quelles finalités ils poursuivent, nous permet de regarder les
intentions des décideurs.

L’emploi de dispositifs de renforcement financier accompagnant les compétences
administratives attribuées ainsi que 1’éventail de tels mécanismes de financement
illustrent que 1’organisation administrative tend a une évolution économique. Depuis les
années 70-80 avec les vagues de décentralisation dans le monde entier nous assistons a la
construction des mécanismes de compensation bien définis®.

La mise en place de mécanismes de financement comme la compensation (A) et la
péréquation (B) est nécessaire certainement pour 1’accomplissement de fonctions au
niveau local, mais 1’autonomie locale ou régionale est mise en question car les deux
mécanismes de partage financier vont rester un domaine de contrdle de la sphere
gouvernementale centrale dans le cas du systéme Unitaire, ou dans le cas du systéme

fédéral, dans la fédération®’.

A- La compensation

Lorsque les autorités au niveau local ne se trouvent pas en mesure de financer la totalité
des dépenses comprises dans le cadre de ses compétences, le mécanisme de la compensation
permet de remplir le vide généré par le manque des recettes. Ce manque est di a une
insuffisance de ressources tirées de leur fiscalité locale. De la méme fagcon que pour toute sorte
de transfert, il y aura des criteres spécifiques a remplir afin de mettre en cohérence I’attribution

des ressources et des dépenses®.

% BERARD Francois, Les dotations de I’Etat aux collectivités locales, édit., L.G.D.J., 2001, p. 4. Dans la
mesure ou I’Etat va se recomposer du point de vue administratif, il apparait un approvisionnement de
ressources financiéres vers les collectivités. Les finalités sont multiples, parmi lesquelles la correction des
inégalités territoriales est ’'une des plus sollicitées.

% Cette question a été posée par le Prof. Michel Bouvier qui considére qu’il faut regarder la taille des
transferts, ou des subventions qui sont mis a disposition de la sphere locale. Cet aspect est le seul
indicateur du degré de 1’autonomie de la collectivité bénéficiaire. Voir BOUVIER Michel, Les finances
locales, 14°™ édition, L.G.D.J., 2011, p. 147.

% L'un des exemples que nous pouvons donner est le versement attribué a partir de 1999, il s’agit de la

compensation a I’occasion de la suppression de la part des salaires de base de la taxe professionnelle.
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La compensation a été introduite progressivement en fonction de responsabilités
transférées aux autorités locales et sera un outil de renforcement de 1’autonomie financiere

accordée aux collectivités locales.

B- La péréquation

Dans le cadre des réformes administratives que la France a engagées depuis la mise
en vigueur de la Loi sur la décentralisation en 1983, la péréquation financiere est devenue
un outil de renforcement des finances locales®. Marquées par une insuffisance financiére
et la conséquente inégalité territoriale, la péréquation financiére est devenue une
péréquation de solidarité'®. Cette péréquation permet de poursuivre dans la logique de
transferts non seulement dans le champ des compétences et des obligations, mais aussi des
moyens distribués horizontalement ou verticalement. Il existe des criteres spécifiques
pour optimiser son investissement, tels que le potentiel fiscal ou la population®.

Dans le cadre d’une telle mesure de péréquation, en 2011 les décideurs politiques
ont du redéfinir le potentiel des collectivités territoriales pour déterminer quelle serait la
capacité fiscale et financiére des régions ?'% Ceci doit permettre ’introduction des fonds
en produisant de bons résultats et surtout en fixant des objectifs précis de développement.
La recomposition du mécanisme de péréquation financiere est intéressante car celle-ci va

s’adapter aux réformes administratives de manic¢re automatique. Cette caractéristique

% |1 faut préciser que le systéme de péréquation existait déja auparavant. Le premier exemple est celui de
la loi de finance de 1951 qui institue un prélévement sur I’ensemble du produit de la taxe locale, destinée
aux communes les plus pauvres. Postérieurement on trouve d’autres modalités contenues en fonds, par
exemple les fonds départementaux de la taxe professionnelle en 1975 et le fond national de péréquation de
la taxe professionnelle en 1980. La péréquation est sans doute un dispositif qui sans importer le type de
dotation financiere, a pour but de renforcer les finances locales.

% BURON Martine, Groupe « Décentralisation : bilans et perspectives », Décentralisation : [’dge de la
raison, Op.cit., p.85. La notion de la péréquation de solidarité est considérée par 1’auteur comme relative a
I’équité, notamment au regard des besoins sociaux, ayant pour finalité la correction des inégalités. Il
considére que lorsque les pouvoirs publics ont du mal a mettre en place ces réformes administratives, ils
sont obligés d’utiliser le mécanisme de la péréquation.

1% Rapport d’information no 731 (Session Extraordinaire de 2010-2011, enregistré & la Présidence du Sénat le 6
juillet 2011) fait au nom de la commission des finances, par le groupe de travail sur la mise en ceuvre de la
péréquation entre les collectivités territoriales. DALLIER Philippe, GUENE Charles, JARLIER Pierre et
MONTGOLFIER Albéric. Péréquation financiere entre les collectivités territoriales : les choix de la commission
des finances du Sénat, B. La nécessité de revenir a une version plus ambitieuse du dispositif de péréquation de la
CVAE départementale et régionale. Disponible en ligne sur le site officiel du Sénat. www.senat.fr

027 e potentiel fiscal était défini a I’article L.2334-4 du Code Général des Collectivités Territoriales, jusqu’a la

réforme de la fiscalité locale ou a été supprimée la taxe professionnelle.
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d’adaptation, fait de la péréquation un outil trés flexible'® dont usage s’est généralisé
dans les autres formes d’état (Régional et Fédéral).

L’importance attribuée a ce mécanisme est telle que des propositions en France sont
favorables & la constitution d’un fonds de péréquation d’un milliard d’euros en 2015,
Parmi les principaux critéres d’attribution du fonds, se trouvent le faible potentiel fiscal
territorial ou les charges a supporter par les régions.

L’augmentation des montants a redistribuer par la péréquation envisagés sont tres

évocateurs de la dépendance des collectivités locales dans 1’avenir'®

, malgré le but
cherché par la décentralisation de les rendre plus autonomes.

D’autre part, il faut dire que [Dattribution des ressources financiéres par la
péréquation a une mission spécifique, elles sont affectées en général au développement
territorial dans le but de réduire 1’inégalité entre les régions. Afin de trouver des moyens
qui puissent intégrer les fonds de transferts, le législateur a incorporé une condition
indispensable qui permettrait de mesurer le degré de contribution des régions supposées
aider ; le potentiel financier ainsi défini par la législation (CDCT) est un critére qui
permettra de calculer la capacité fiscale des territoires et savoir si une région peut
contribuer & la réduction des inégalités en intégrant les fonds de péréquation™®’.

Parallélement a ce type de péréquation horizontale, il en existe une autre, nommé
verticale, par laquelle sont attribuées des ressources financiéres visant a renforcer les
conditions particuliéres des collectivités. Elles augmentent avec les transferts contenus
dans les dotations horizontales pour accroitre la richesse des collectivités. L’une des
principales distinctions se trouve dans 1’origine des ressources qui les finance. De cette
maniere la péréquation verticale est financée par le budget national et la péréquation

horizontale par les budgets locaux™®.

193 | oi no 2009-1673 du 30 décembre 2009 de finances pour 2010. Extrait de I’article 78 propose un exemple du
remplacement des mesures par la péréquation qui évolue parallelement pour étre adaptée aux conditions réelles du
moment. « A compter de I’année 2011 seront mis en place dans chaque département, en remplacement des fonds
départementaux de péréquation de la taxe professionnelle, des systémes de péréquation des ressources des
communes et des établissements publics de coopération intercommunale permettant de corriger les inadéquations
de la répartition ou de la croissance des ressources entre ces collectivités et établissements publics... »

104 Rapport d’information no 731 (2010-2011), Op.cit.

105 |dem. D’aprés ce rapport, le groupe de travail constate une progressivité des montants de la péréquation : 250
millions d’euros en 2012, 500 en 2013, 750 en 2014, pour arriver finalement a 1 milliard en 2015.

198 Art. L5211-30 du Code Général des Collectivités Locales.

197 Art. 125 de la Loi no 2010-1657 du 29 décembre 2010 de finances pour 2011.

%8 GUENCANT Alain et UHALDEBORDE Jean Michel, Comment gérer la complexité croissante de la
péréquation territoriale ?, in GILBERT Guy, la Péréquation financiere entre les collectivités locales, édit.

PUF, 1996, pp. 41-44.
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L’utilisation de péréquation comme moyen de financement et renforcement du
niveau local, n’est pas exclusive du systéme Unitaire, et peut étre considérée comme une
composante du probleme des relations financiéres au sein d’Etats Régionaux et Fédéraux,

car son emploi est liée a I’exercice du pouvoir politique et économique.

Section 2 : L’existence évidente du probléeme dans les Etats régionaux et

fédéraux

Actuellement nous trouvons qu’il existe une identité des problémes structurels,
juridiques, politiques, économiques, sociales, etc., dans tous les pays du monde. Il en va
de méme pour les choix en matiére de gestion des ressources financiéres, dont 1’identité
de mécanismes de redistribution financiére est également évidente dans les trois modéles
d’Etat, fédéral, unitaire et régional.

Pourquoi parlons-nous de cette existence évidente du probleme ? Bien que des
organismes comme I’OCDE, la Banque Mondiale ou le FMI nous apportent des données
qui soulévent les problématiques des pays au niveau international, nous observons aussi
une médiatisation des conflits dans toutes les régions du monde, qui mettent en évidence
une identité des conflits : le chomage, la pollution, I’immigration des habitants d’une
région a une autre pour trouver des meilleures conditions de vie —donnant naissance a des
mégalopoles comme Rio de Janeiro, Buenos Aires ou la Ville de Mexico. Enfin, des
situations qui provoquent les mémes conséquences : le manque de services publiques, de
transports, de sécurité, de sources d’emploi, d’éducation, de services de santé, etc.

Etant donné que les problématiques sont quasiment identiques, alors, les
mécanismes employeés par les gouvernements afin de répondre aux besoins des citoyens,
convergent d’une fagon ou d’une autre par la mise en place des fonds des transferts afin
de couvrir les budgets locaux et nationaux vis-a-vis de dépenses grandissantes™®.

Nous allons voir a présent comment la distribution des compétences non seulement dans
I’Etat fédéral, mais aussi dans I’Etat régional, est toujours difficile a gérer. En effet, les
difficultés que soulévent les choix du meilleur partage des compétences et des ressources sont

liées & un élargissement ou une réduction du pouvoir de prélévement de I’Etat. Ceci nous améne

109 MA Jun, Intergouvernmental Fiscal Transfert : A Comparaison of Nine Countries (Cases of the United States,
Canada, the United Kingdom, Australia, Germany, Japan, Korea, India, and Indonesia). Macroeconomic
Management and Policy Division. Economic Developpement Institute. The World Bank, mai 1997. Disponible sur

internet : www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentserver
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a aborder une identité des techniques de partage financier, ainsi qu’une identité des tensions
créées au sein des pays, car une division entre régions pauvres et régions riches s’effectue en
conséquence. L’inévitable divergence financiére territoriale est un sujet trés délicat qui peut étre
aggravé par son association & d’autres problématiques, a I'instar des divergences culturelles™™.

Pour constater I’existence d’une identité des problématiques financiéres dans les pays,
nous divisons son étude par systémes, afin d’aborder en premier lieu les relations financieres
dans I’Etat régional (§1) et en second lieu le probléme posé par ces relations dans 1’Etat fédéral
(82).

81- Le probleme des relations financiéres dans I’Etat régional : ’exemple

de ’Espagne

Le systétme Régional est organisé premiérement dans une structure d’Etat Unitaire,
et dans son évolution se déplace vers une organisation de type fédéral, sans pour autant
I’atteindre. Pour pouvoir comprendre ce systeme, il faut observer la composition de la
population comme étant I’un des aspects ayant conduit a ce type d’organisation politique.
A travers une diversité sociale et culturelle les communautés vont réclamer la mise en
valeur de leur autonomie identitaire afin d’obtenir plus d’indépendance face au
gouvernement central.

L’un des exemples les plus cités par la doctrine contemporaine de ce type
d’organisation politique sera 1’Espagne, qui a développé un systeme de décentralisation
assez important, presque identique a celui des Etats Fédéraux. La particularité de cette
évolution est le réaménagement de 1’aspect territorial afin d’éviter des tensions entre les
différents groupes communautaires qui revendiquent une identité et une reconnaissance

particuliéres™.

10 DE WITTE Bruno, Regional autonomy, cultural diversity and European integration : the experience of Spain
and Belgium, in ORTINO Sergio, ZAGAR Mitja et MASTNY \ojtech, The changing faces of federalism :
Institutional reconfiguration in Europe from East to West, 2005, pp. 202-221. Les deux exemples d’une telle
situation sont la Belgique et I’Espagne, nous aborderons le cas de cette derniére.

111 faudrait regarder Darticle 2 de la Constitution Espagnole qui établit I’Unité de la nation espagnole et
I’incorporation de 1’élément distinctif (autonomie) du régionalisme « La Constitution est fondée sur 1’unité
indissoluble de la nation espagnole, patrie commune et indivisible de tous les Espagnols. Elle reconnait et garantie
le droit a I’autonomie des nationalités et des régions qui la composent et la solidarité entre elles »

Dans le Chapitre 11l de la propre Constitution (Des Communautés autonomes) article 143 nous trouvons les
fondements de cette autonomie « En I’application du droit a I’autonomie reconnu a I’article 2 de la Constitution,
les provinces limitrophes ayant des caractéristiques historiques, culturelles et économiques communes, les
territoires insulaires et les provinces ayant une entité régionale historique pourront se gouverner eux-mémes et se

constituer en communautés autonomes... »
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L’Espagne a vécu un processus de réorganisation territoriale depuis I’adoption du
gouvernement régional (Comunidades Autonomas) et de sa reconnaissance au niveau
constitutionnel en 1978. Une fois adoptée cette Constitution Politique nous constatons
dans son contenu, que ce pays n’a pas adopté un systéme fédéral**2. A la différence des

I'3. En revanche, la

pays ou les constitutions précisent 1’adhésion au modéle fédéra
structure juridique au niveau de la décentralisation des imp6ts ainsi que des dépenses est
tres proche du modéle fédéral. Les Communautés Autonomes (Comunidades Autonomas)
viennent s’incorporer comme un nouVel échelon de gouvernement qui va caractériser le
régionalisme espagnol d’aprés ’article 137 de la constitution : « L ’Etat se compose, dans
son organisation territoriale, de communes, de provinces et des Communautés autonomes.
Toutes ces entités jouissent d’une autonomie pour la gestion de leurs intéréts
respectifs ».

Le cceur de I’autonomie financiére des communautés autonomes est inscrit dans les
articles 156 et 158 de la Constitution, il est le résultat d’un processus de décentralisation
budgétaire entre 1’Etat central et les autorités locales, avec de nouvelles responsabilités et

de nouvelles charges'™”.

Voir aussi LOPEZ NIETO, Lourdes, Relaciones Intergubernamentales en la Espana Democratica,
Interdependencia, autonomia, conflicto y cooperacion. Edit. Dykinson, Madrid 2006, p.36 « El desarrollo de la
autonomia en Espana, la celeridad y eficacia con que se ha procedido al reparto del poder, déja en pie el problema
de la persistencia de la nacion espanola, obscurecida quizas por la rotunda afirmacion de otras conciencias
nationales y regionales en la vida espanola... Un riesgo que debe afrontar nuestro Estado Autonomico subrayando
la convivencia de hechos nacionales en la vida espanola acomodados en un esquema de lealtades nacionales
compartidas al que debe someterse una tradicion de nacionalismo espanol de signo liberal-democratico y al que
deben ajustarse también unos nacionalismos periféricos que sean capaces de ver en el nuevo modelo de Estado un
marco politico adecuado para el desarrollo de sus objetivos politicos y democraticos » ; « Le développement de
I’autonomie de I’Espagne, la célérité et efficacité avec lesquelles on a procédé au partage du pouvoir, laisse encore
le probléme de la persistance espagnole, obscurci probablement par ’affirmation d’autres consciences nationales et
régionales dans la vie espagnole... Un risque que doit affronter notre Etat est la convivialité et 'union dans la vie
espagnole, placés sur un schéme de loyauté nationale partagée, auquel doivent se soumettre la tradition et le
nationalisme espagnol de caractere libéro-démocratique ainsi que des nationalismes périphériques doivent aussi
s’adapter, capables de voir dans le nouvel modele d’Etat, un cadre politique adéquat qui leur permettra d’atteindre
ses objectifs politiques et démocratiques » (traduction libre)

2 GRAU | CREUS, Mireia, Spain incomplete federalism, in Federalism and Political Performance, Edité par Ute
Wachendorfer-Schmidt, Edit. Routledge. 2000. pp. 56-63.

13 Nous faisons mention de cette particularité car si les relations entre les collectivités territoriales en Espagne,
ainsi que les rapports avec les Communautés autonomes sont similaires a celles de I’Etat fédéral, est 1’adoption du
systeme fédéral par la Constitution politique, ce qui détermine son existence et non seulement la pratique des
relations financiéres. Comme nous allons voir dans cette partie introductive, les outils techniques dans le partage
des ressources financiéres sont les mémes dans 1’Etat Unitaire, fédéral et régional, car la concentration du pouvoir
et le besoin d’intégration national améne a un systéme de transferts transposable & tous les systémes juridiques.

114 Constitution Espagnole, Titre VIII De I’organisation territoriale de I’Etat, Chapitre premier Principes généraux.
5 HERNANDEZ LA FUENTE Adolfo, Espana: Estado Autonomico, in Coloquio sobre decentralizacion

politico-administrativa en América Latina: discurso politico VS. Realidad concreta. Gaceta Mexicana de
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La décentralisation incorporée par le passage du modele unitaire au modéle régional
a provoqué 1’augmentation des dépenses financiéres de 1’Etat, car il fallait assurer
I’exécution de nouvelles compétences au niveau local. Le systeme de financement des
Communautés Autonomes depuis leur creation a été progressif au niveau fiscal et a tenté
de réduire la dépendance des transferts de la part du gouvernement central. Cependant,
comme dans la plupart des pays, le développement régional reste trés attaché aux
transferts, particuliéerement au « Fondo de Suficiencia » qui représente un tiers du total
des ressources des Communautés en 2004. Ce systeme a eté employé pour résoudre les
inégalités verticales ou horizontales.

Dus a l’insuffisance financiere régionale, les transferts gouvernementaux ont été
révisés en 2001 afin de proposer un nouveau partage des ressources fiscales touchant
I’Impdt Sur le Revenu (33%), les Taxes sur la Consommation (35%), de conduire les
accises (alcool, Tabac Gasoil 40%), la Taxe sur ’électricité et les permis sur les voitures
(100%). Notons que ce nouveau partage des impOts a augmenté les ressources mises a
disposition des gouvernements locaux. En revanche, les transferts ont été réduits et de
nouvelles responsabilités ont été transférées telles que 1’éducation et la santé. D’une
maniére ou d’une autre, les Communautés autonomes n’ont pas un pouvoir absolu de
contr6le sur les impdts, puisqu’elles doivent partager les bénéfices des recettes avec le
gouvernement central.

La redistribution des ressources financieres est mise en place a travers deux fonds ;

le Fondo de Suficiencia®®®

et les Asignaciones de nivelacion. Pour le premier fond il s’agit
d’un moyen de distribution vertical, non conditionné. Celui-ci constitue un complément
qui a pour but de réduire les possibles déséquilibres verticaux ou horizontaux. Quant aux
secondes, elles ont été créées pour compenser 1’augmentation des dépenses qui sont
également liées a I’augmentation de la population.

Malgré la mise en place du systéme de transferts par péréquation, il existe encore
une certaine présence de la part du gouvernement central. Derriere ce systéme de

transferts se trouve la place directionnelle du gouvernement afin de garantir un certain

Administracion Publica Estatal y Municipal, El estado y el municipio en el Plan Nacional de Desarrollo, no 34-35,
mayo-diciembre, Mexico, 1989, pp. 75-82.

8 pour calculer le montant de ce fond, le gouvernement central prend en considération I’actualisation des
pourcentages des taxes dévolues aux Communautés Autonomes. Ceci est en rapport avec I’évolution ou

I’augmentation nationale des recettes.
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niveau de qualité des services, voire de qualité de vie sur tout le territoire'’. Le modéle
régional Espagnol tel que 1’Etat fédéral ou le modele unitaire, posséde des caractéristiques
qui nous permettent aussi de confirmer une identité des rapports et des tensions entre le
gouvernement central et les collectivités territoriales. Ceci est le résultat du pouvoir
exercé par le niveau central dans la prise de décisions nationales ou les collectivités ont
une marge de manceuvre limitée'®,

Les défis auxquels le systeme régional espagnol doit faire face consistent a concilier
I’autonomie des régions et 1’unité nationale connue dans 1’Etat fédéral. Les tensions
provoquées par les divergences territoriales mettent en discussion le partage des pouvoirs
fiscaux. D’aprés 1’article 140 de la Constitution Espagnole, 1’autonomie est garantie par la
Constitution et reconnait aussi une personnalité juridique compléte dont un gouvernement
et un systéme d’élection municipale local a été mis en place. Mais jusqu’oU cette
autonomie peut-elle aller ? L’article 142 de la Constitution Espagnole précise « Les
finances locales devront disposer de moyens suffisants pour exercer les fonctions que la
loi attribue aux collectivités respectives ; ces moyens proviendront essentiellement de leur
propre imposition et de leur participation a celle de [’Etat et des Communautés
autonomes »

Nous considérons que méme si le modele régional espagnol fait preuve d’une grande

volonté de décentralisation, ceci est d0 a un aspect identitaire comme dans le cas de la

Y pour des chercheurs comme Jésus Ruiz Huerta et Ana Herrero, il aurait été souhaitable d’avoir créé un systéme
de transferts a la lumiére du contenu de I’article 158 Constitutionnel (inscrit dans le systéme financier) et non
seulement d’avoir créé le Fondo de Suficiencia, car il parait que celui-Ci constitue le moyen de transferts le plus
commun. En Fiscal Federalism and Political decentralization. Lessons from Spain, Germany and Canada, UK,
2008, p.154.

On a décidé de transcrire le contenu de D’article 158 de la Constitution Espagnole afin de voir pourquoi les
chercheurs que nous venons de citer, en font mention. « 1.- Dans les budgets généraux de 1’Etat, on pourra fixer
une assignation aux Communautés autonomes en fonction de I’importance des services et des activités étatiques
qu’elles auront assumées et des prestations minimales qu’elles s’engagent a apporter en ce qui concerne les
services publics fondamentaux sur tout le territoire espagnol. 2. Afin de corriger les déséquilibres économiques
inter-territoriaux et de mettre en pratique le principe de solidarité, on constituera un Fond de compensation destiné
a financer les dépenses d’investissement dont les ressources seront réparties par les Cortes générales entre les
Communautés autonomes et les provinces, s’il y a lieu »

En effet on peut constater que le texte permet la création du fond seulement aprés avoir constaté le déséquilibre ;
pour la doctrine espagnole le sens de la redistribution n’est pas trés clair entre régions et manifestement il existe la
la nécessité d’inscrire ce fond dans le systéme financier régional, car le gouvernement central continue a avoir un
role essentiel dans la prise de décisions des transferts.

181] nous semble que I’Etat central conserve et exerce un pouvoir auquel le niveau régional pourrait difficilement
s’opposer. « Les régions peuvent ainsi étre formées, créées ou abolies par la majorité simple d’une assemblée
législative. L’autonomie des minorités peut étre renforcée mais aussi réduite par une majorité simple. Les minorités
n’ont donc aucun pouvoir constitutionnel pour freiner les autorités qui souhaitent imposer des limites au
régionalisme, ni pour promouvoir la décentralisation... c’est un fédéralisme sans les formes de partage du pouvoir
dévolues aux unités fédérales ». Cf. FLEINER, Thomas et HOTTINGER, Julian Thomas, La pertinence du
fédéralisme dans la gestion des diversités nationales, Revue Internationale de Politique Comparée, Vol. 10, no 1,

2003. pp. 82-83.
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Belgique. Cela a poussé vers un grand degré d’autonomie plutét qu’a une réorganisation
financiére entre le local et le central. Ce dernier aspect est la conséquence du premier,
c’est-a-dire que les tensions entre les différentes communautés —du point de vue
identitaire, constituent I’élément déclencheur de I’autonomie et par conséquent de la
décentralisation financiére. Autrement dit, le financement des besoins territoriaux (en
infrastructure, systéme éducatif, de santé, etc.) ne constitue pas nécessairement un
élément déclencheur du conflit entre les communautés, car le besoin de ressources
financieres a toujours existé dans tous les mod¢les d’Etat dans tous les niveaux de
gouvernement.

Actuellement le modele régional espagnol est en train d’évoluer, de s’adapter. On ne
peut pas prévoir si dans 1’avenir ce pays adoptera completement le modele fédéral ou si le
fait de se trouver entre le systeme Unitaire et le systeme fédéral lui convient. Cependant,
ce qui est certain est que le régionalisme espagnol fonctionne et les moyens de
redistribution financiere et de péréquation ont réussi a éviter la fragmentation de 1’unité
nationale™®. Pour des spécialistes comme Santiago Lago-Pena et Thierry Madiés, les
inégalités territoriales vont s’accroitre car I’augmentation de 1’autonomie s’accompagne
d’une réduction des transferts ainsi que de la réduction des fonds structurels. Alors la
demande de ressources propres viendra confirmer une telle démarche d’autonomie.
Quoiqu’il en soit, ils observent un sentiment de double identité des espagnols ; d’un coté
leur appartenance a I’Etat espagnol et de ’autre, leur identification aux Communautés

Autonomes*?°.

119 | e succés du modéle régional espagnol dépend des réformes autres que financiéres, dans des domaines plus
politiques. Op.cit. LOPEZ NIETO, Lourdes, Relaciones Intergubernamentales en la Espana Democratica,
Interdependencia, autonomia, conflicto y cooperacion. p. 36. « Transcurridos veinticinco anos de la vigencia de la
Constitucion de 1978 es inevitable plantearse la oportunidad de mecanismos de reforma dentro del modelo
autonomico. Sin menoscabo de la apertura a esta posibilidad, particularmente en aspectos tan concretos como la
reforma del Senado, cabe senalar que lo que el modelo necesita en mayor medida es una modificacion de la cultura
politica que propicie si mejor funcionamiento. Mejor que la reforma de estatutos, mejor que la introduccion de
cambios en el texto constitutional, se hace necesario el aumento de la colaboracion, el desarrollo de los valores de
las lealtades compartidas, el pluralismo y la tolerancia para que el modelo pueda dar de si todas sus
potencialidades, evitando tentaciones arbitristas que pueden manifestar en mayor medida los deseos de
construccion de una arena para el combate partidista que proyectos maduros de mejora de un modelo de
organizacion territorial del poder que ha manifestado su efficacia... » ; « Aprés vingt-cing ans de mise en vigueur
de la Constitution de 1978, il est inévitable de ne pas réfléchir aux mécanismes de réforme du modele autonomique
sur des aspects concrets. Par exemple la réforme du Sénat, mais aussi il faut le dire, le modéle a besoin d’une
réforme de la culture politiqgue pour avoir un meilleur fonctionnement ; au-deld des réformes des statuts ou
I’introduction des réformes au texte constitutionnel, il est indispensable d’améliorer la collaboration, le
développement des valeurs partagées, le pluralisme et la tolérance pour que le modéle puisse nous donner tout son
potentiel, évitant ainsi les tentations arbitraires qui pourraient se manifester par le combat des partis, a la place des
projets d’amélioration du modeéle d’organisation territoriale... » (traduction libre)

120 AGO PENAS Santiago et MADIES Thierry, Le nouveau fédéralisme financier en Espagne, Une analyse
critique. Revue de I’OFCE, no. 94, Juillet 2005, pp. 373-394.
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L’existence de plusieurs formes d’Etat au cours de I’histoire, particulierement de
I’Etat Unitaire et le modéle fédéral, a soulevé des questions par rapport & sa pertinence et
les raisons qui fondent son adoption. De la méme fagcon, mais plus récemment, on se
demande pourquoi le régionalisme a été mis en place. La doctrine*® nous explique que ce
modéle d’Etat se déploie essentiellement sur une organisation qui va concilier plusieurs
groupes ethniques afin de garder une unité qui leur permettra de subsister en tant que pays
sous quelques arguments tres importants;

I.- Le droit a I’autodétermination, ce qui dans la Constitution Politique espagnole est
clairement reconnu.

Il.- L’argument de 1’équité entre les divers groupes sociaux qui composent la nation en
question. Ce qui est évident par I’affirmation des Communautés autonomes espagnoles.

Actuellement la compétitivité régionale Espagnole n’est pas confrontée uniquement
a son aspect d’intégration identitaire, mais aux défis économiques mondiaux. Cela
s’explique par le régionalisme qui n’a pas encore fait preuve de réussite totale sur le plan
économique. Aprés la crise économique de 2008 1I’Espagne et 1’Italie avaient de trés
mauvaises performances budgétaires. De nombreuses institutions du secteur public ont
mis a la porte des centaines des fonctionnaires pour alléger leurs dépenses et malgré cette
mesure, les taux de ch6mage ont continué a grimper au niveau global. Cette crise a
également provoqué une augmentation des imp6ts et la nécessité de renforcer la
distribution interrégionale entre les régions riches et les régions pauvres. L’ importance de
la fiscalité devient également un facteur fondamental qui expose davantage la crise du
secteur public et les difficultés a prélever les recettes dans un contexte économique
globalement précaire. Ce qui justifie la dépendance locale de fonds de transferts*?2. Dans
ce contexte, 1’autonomie locale semble étre limitée par une dépendance financiére du
gouvernement central.

Pour expliquer les problémes de relations financieres dans le modeéle régional, nous
devons regarder les motifs de 1’adoption de ce systéme. Tel que nous 1’avons mentionné,
ces raisons n’ont certainement pas comme origine un probléme a caractére financier.
Cependant les problémes d’intégration nationale des communautés autonomes sont en

relation avec le phénomene financier. Cette relation provoque une réaction automatique

I WEINSTOCK Daniel, Vers une Théorie Normative du Fédéralisme. Revue Internationale des Sciences
Sociales, N0.167, 2001, p.83.

122 Diagnostico y propuestas para reforzar el valor institucional de las diputaciones provinciales y de los demas
gobiernos intermedios en el Estado autonomico, Libro Verde, Los Gobiernos locales intermedios en Espana, Edit.

Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2011, pp. 121-129.
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sur la gestion des relations gouvernementales afin de garantir 1’autodétermination des
communautés autonomes. Cela veut dire qu’une problématique relevant de 1’organisation
sociale peut également déclencher un autre probleme, lié quant a lui, au financement de ce

systéme™?®.

82- Le probleme des relations financiéres dans I’Etat fédéral

Les probléemes de relations financiéres confrontés dans le modéle Unitaire et
Régional se retrouvent également dans I’Etat fédéral. Le partage de ressources et de
compétences n’est pas moins difficile, bien au contraire, face a 1’autonomie régionale
supposée étre la base de la structure juridique, 1’attribution de compétences et de
ressources financiéres devient complexe.

La fagon de partager les compétences entre les différents échelons du gouvernement
dans une fédération a crée aussi plusieurs manieres de pratiquer le fédéralisme. De facon
traditionnelle le fédéralisme est classé en deux modeles ; le fédéralisme coopératif et le
fédéralisme concurrentiel. A 1’image des exemples types, le modele des Etas Unis, les
modéles Canadien et Allemand, nous devons nous demander ou nous pourrions placer le
modéle mexicain. Pour répondre a cette question, il faut d’abord prendre en considération
le fait que la pratique du fédéralisme permet de distinguer une évolution du systéeme dans
le temps ; les décideurs ne sont pas restés a 1’une des extrémités de la conception
classiqgue du fédéralisme. Sont alors apparus des modéles qui se déplacent entre le
systeme coopératif et le systéeme concurrentiel ou s’est particuliérement imposée la
centralisation de compétences pour la fédération ; cela est di aux problématiques qui
surgissent face a 1’efficience des dépenses publiques. Il nous semble que cette évolution
du fédéralisme a poussé vers une nouvelle pratique des relations financieres ou la
coopération et la concurrence ont di étre simplifiées a travers la centralisation du pouvoir
fédéral. La la performance macroéconomique au niveau international a influencé le degré
de coopération ou de concurrence a I’intérieur des Etats fédéraux. Voici ou s’est déplacé

le systeme fédéral mexicain.

12 MODERNE Franck et LARRIBAU Jean-Francois, Espagne, [’évolution du modéle de financement des
communautés autonomes en Espagne. Revue frangaise de Finances Publiques, No 20, 1987, in Op.cit., pp. 117-
127. Un constat est fait par les auteurs, il s’agit d’une autonomie faible de recettes ce qui limite la capacité de
pouvoirs régionaux & mettre en place un modéle financier distinct du modéle général et mieux adapté aux
préférences de la population. Dans ce cas nous trouvons que I’autonomie identitaire tant recherché par le modéle
régional est limitée par ’aspect financier des relations entre les divers échelons gouvernementaux.
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En ce qui concerne les problemes de relations intergouvernementales dans les
différentes formes de fédéralisme nous trouvons que sont variés : ils peuvent étre d’ordre
culturel, macroéconomique, politique, économique, etc. Mais en fin de compte, toutes
aboutissent a un partage des ressources financieres par les transferts, a travers un systeme
de relations intergouvernementales ou le débat porte sur les acteurs béneficiaires des
montants accordés dans le budget.

Etant donné la similitude des problemes, le principal enjeu des pays est de trouver la
formule idéale de partage des responsabilités et des ressources financiéres pour une bonne
gestion des problémes locaux et nationaux. Cet aspect a été source d’analyse depuis les
années 50 par des théoriciens du fédéralisme®®, qui ont essayé de comprendre le
fonctionnement de 1’Etat afin de trouver le meilleur niveau de gouvernement pour gérer a
partir de la notion d’efficacité certaines compétences. Le débat semble avoir recherché
comment établir une relation entre la notion d’équité sociale et 1’efficacité en matiére de

choix décidés par le gouvernement*?

. Dans cette démarche le but de I’action publique a
été de procurer des bénefices pour les citoyens, qui sont les destinataires finaux des
décisions gouvernementales.

De cette maniére, le probléme de relations financiéres se situe essentiellement dans
I’éternel paradoxe de savoir qui est le décideur et qui est 1’exécuteur, quels sont les
dépenses (responsabilités) et quels sont les moyens (ressources). Il existe la certitude
qu’une telle situation soit transposable a tout type d’Etat, mais nous ne nous occuperons
ici que de la question relative au modele fédéral.

Pour aborder I’étude du modéle fédéral, nous devons nous approcher & son contenu
a partir de la définition du concept fédéral (A), pour ensuite, voir a travers des exemples,

la mise en forme du concept fédéral (B).

124 Tiebout, Wallace Oates (Fiscal federalism), Musgrave, Buchannan et plus récemment, Favio Padovano (The
politics and economics of regional transfers), Dietmar Wellisch (Theory of Public Finance in a Federal State),
Alberto Diaz Cayeros (Federalism, Fiscal Authority and Centralisation in Latin America).

122 DENNIS, J. et VENTRY Jr. Equity versus efficiency and the U.S. Tax system in historical perspective. En The
Ongoing debate Tax Justice. Edit. The Urban Institute Press, Washington D.C. 2002, pp. 25-27. « Beginning in the
50s, and accelerating in the 1970s, economist turned their attention from equity- particular vertical equity- to
efficiency and economic growth. To extent that economist considered equity at all, they focused on haw deviations
from horizontal equity influenced efficiency. They ceded professional jurisdiction over distributive equity to legal

theorist and philosophers”
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A- La définition du concept fédéral

La définition du fédéralisme méme si elle est donnée par des chercheurs dans des
domaines différents, fait toujours référence aux mémes éléments composant le systeme
fédéral, c'est-a-dire, 1’existence d’une Constitution fédérale, 1’existence de plusicurs
échelons de gouvernement, un certain degré d’autonomie régionale, 1’existence des trois
pouvoirs tant au niveau fédéral (executif, judiciaire et 1égislatif) qu’au niveau local. Ces
aspects vont définitivement nous aider a appréhender de maniére précise la facon dont le
pouVvoir s’organise par rapport aux acteurs.

Nous devons dire qu’une définition exacte du fédéralisme n’est pas envisageable car
les pays qui ont adopté ce modele politique, présentent des singularités, les uns par
rapport aux autres, par leurs moyens économiques, par leur culture, par leur
positionnement géographique, etc. Il s’agit de différences naturelles qui provoquent un

126 "\/oir que le fédéralisme aux Etats

mode d’emploi qui va différer d’une région a ’autre
Unis, au Canada, au Mexique, en Belgique, en Allemagne, etc. va résulter de contextes
différents, d’ou I’originalité, la variété et la richesse de ce modele.

L’existence de plusieurs formes de pratiquer le fédéralisme, qu’il soit concurrentiel
ou coopératif, a incité 1’étude de I’efficacité du modele fédéral, a partir de 1’incidence
entre les raisons qui ont motivé 1’adoption de 1’une de ces modalités de fédéralisme et le
probléme de relations intergouvernementales nées a posteriori*?’. Sans vouloir dire que
les pays qui ont adopté le modéle fédéral depuis longtemps comme les Etats-Unis ou le
Mexique, ne présentent pas de symptomes de faillite, la question ne se trouve pas dans
I’unité nationale que le systéme représente, mais davantage sur le terrain économique et le
partage du pouvoir. Toutes ces problématiques rendent difficile la possibilité de définir le

systeme fédéral.

128 pour le professeur TULKENS Henry du centre de recherche de 1’Université de Louvain, il considére qu’étant
donnée 1’énorme variété des Etats fédéraux, il serait mieux de ne pas essayer de le définir « Les formes du
fédéralisme sont trés nombreuses, presque aussi nombreuses, a-t-on pu écrire, que les Etats fédéraux eux-mémes. Il
est donc sage de renoncer a tenter de le définir, du moins & ce stade introductif », in Pourquoi le fédéralisme ?
Revue économique- vol. 54, No 3, mai 2003, p. 469.

127 Nous faisons allusion au fait que plusieurs hypothéses autour des fondements dans 1’adoption du mod¢le aient
été envisagées pour déterminer sa pertinence et son efficacité. Par exemple ; L’institutionnalisation de 1’aspect
identitaire ou la décision d’imposer le fédéralisme. Il ne faut pas oublier que dans la pratique du fédéralisme, la
Belgique a adopté un systeme qu’a failli disparaitre a cause de ’aspect identitaire. Concernant d’autres hypothéses
sur les conflits. Cf. KAVALSKI Emilian et ZOLKOS Magdalena, Defunct federalism, Critical Perspectives on

Federal Failure, Edit. ASHGATE, 2008.
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Apres des années d’étude sur le sujet, plusieurs spécialistes du droit apportent des
travaux de recherche trés élaborés a partir de la notion de 1I’Etat en tant qu’organisation
sociopolitique, ou I’étude du fédéralisme renvoie alors a la conception de democratie et du
partage du pouvoir, de Rousseau a Montesquieu, en passant par Tocqueville. La these de
Louis le Fur « Etat et confédération d’Etats »'?® met en avant I’intérét qui est porté depuis
1800 au fédéralisme. D’aprés cette theése la viabilité du modéle fédéral a été envisagée
pour étre adoptée en Amérique latine. D’autres études plus modernes n’échappent pas a la
tradition de ’analyse de 1’Etat, telles que les études de Hegel™®, Kelsen™, Jellynek™! ou
plus récemment de Habermas.

Nous ne devons pas non plus oublier que la naissance de la notion de
« fédéralisme », dont 1’ouvrage le plus renommé est celui de Hamilton, Jay et Madison
(The federalist)*®, établit les bases du premier Etat fédéral moderne, les Etats Unis. Au-
dela de toutes ces études qui ont alimenté et expliqué la portée du systeme fédéral, qui
constitue d’ailleurs une forme d’Etat adoptée au moins par 25 Pays dans le monde™®® &
I’heure actuelle ; alors la question est de savoir comment le définir ?

Pour le Professeur Daniel WEINSTOCK du département de philosophie de
I’Université de Montréal, « le systéme politique fédéral est tout systeme politique
comprenant une division des pouvoirs constitutionnellement définie et protégée entre un
gouvernement central dont les décisions s appliquent aux membres de sous-ensembles de
la population de [’Etat, ces sous-ensembles étant dans le cas paradigmatique définis en

fonction de découpages territoriaux »*.

28 | E FUR Luis, Etat Fédéral et Confédération d’Etats. Thése Doctorale, 1896, Editions Panthéon Assas. Paris
2000.
12 DIAZ Elias y RUIZ MIGUEL Alfonso, Enciclopedia Iberoamericana de Filosofia, Filosofia politica I,
Teoria del Estado, Edit. Trotta, Madrid, 1996, pp. 119-123.
130 KELSEN Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, Edit. UNAM, 1995.
1 GEORG Jellinek, Teoria General del Estado, Edit., Fondo de Cultura Economica, Reimpresion,
México, 2002.
32 HAMILTON Alexander, JAY John, MADISON James, Le Fédéraliste, Edit. Economica, Collection Etudes
Juridiques Comparatives. 1988.
133 Handbook of federal Countries: 2002, Montreal and Kingston : Mc Gill-Queen’s University Press, 2002. La
liste apporté par ce texte, concerne 1’ Afrique du Sud, I’Allemagne, I’ Argentine, 1’ Australie, la Belgique, le Bosnie
Herzégovine, le Brésil, le Canada, les Comores, les Emirats Arabes Unis, ’Espagne, les Etats-Unis, 1’Ethiopie,
I’Inde, la Malaisie, le Mexique, la Micronésie, le Nigeria, le Pakistan, la Russie, le St. Kitts et Nevis, la Serbie, la
Suisse et le Venezuela. Il faut préciser que I’Espagne n’est pas un Etat fédéral car sa Constitution Politique ne
reconnait que le pays en tant qu’unité, c’est uniquement du fait du degré de décentralisation que la doctrine 1’a
placée du coté des fédérations.
B4 WEINSTOCK, Daniel, Vers une théorie normative du fédéralisme, Op.cit, p. 79.
Pour ce chercheur, le systeme fédéral peut naitre des deux types de processus. Premiérement, par la fédéralisation
d’un Etat Unitaire, tel est le cas de I’Espagne qui en apparence évolue vers un fédéralisme. Deuxiémement, par la
réunion des plusieurs Etats ou entités indépendantes qui décident par un accord, d’avoir une structure politique
similaire.
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Cette définition comme premiére approche, nous permet de distinguer des éléments
qui déterminent alors 1’existence du modéle fédéral, tels que la Constitution Politique, une
distribution des compétences a 1’égard de la Constitution et 1’existence de plusieurs
niveaux de gouvernement délimités par un découpage territorial. Dans cette définition le
concept d’autonomie locale n’apparait pas comme 1’un des aspects déterminants du
fédéralisme. Cela est pourtant justement 1’un des débats et I'une des critiques du
fédéralisme mexicain, ou I’autonomie et ses limites est mise en question. Les juristes vont
expliquer de fagon trés claire dans d’autres termes 1’implication de ’autonomie dans la
construction fédérale, car celle-ci varie selon 1’Etat fédéral qui adopte ce systeme
politique.

Dans une autre définition, congue a partir du concept sociologique du fédéralisme,
celui-ci est « la répartition constitutionnelle des compétences entre la fédération et les
Etats fédérés, et contribue a questionner [’autonomie financiere des entités subfédérales.
L ’attribution des impots, la compétence sur [’assiette, les taux, les incitations fiscales,
etc. forment le cadre juridique du pouvoir fiscal. Les régimes juridiques de dotations
(régles d’attribution, caractére global ou ciblé ...) et de dépenses structurent le pouvoir
de chaque niveau de collectivité publique. Les regles encadrant I’emprunt et la trésorerie
completent [’analyse de |’autonomie financiere »1.

La science politigue nous apporte aussi une définition un peu plus générale
« Fédeéralisme est un terme utilisé en science politique et par les spécialistes en droit,
relatif & la gouvernance politique qui donne une autonomie partielle & des subdivisions
géographiquement définies »*.

Nous trouvons une autre définition dans le domaine juridique ou le fédéralisme est :
« c’est un systéme d’organisation politique dans lequel diverses entités ou groupes
humains dotés de personnalité juridique et économique vont s’associer, sans perdre leur
autonomie pour former un seul Etat, nommé fédéral et qui a pour finalité d’atteindre des
finalités communes caractéristiques de cette institution »™*’,

Il existe sans doute un grand nombre de définitions du fédéralisme, mais ce qu’il
faut retenir est que la conception du fédéralisme fait allusion a une forme d’organisation

politique dans laquelle on trouve I’existence de plusieurs échelons de gouvernement ou il

1% LEROY Marc, L’impét, I’Etat et la société. La sociologie fiscale de la démocratie interventionniste, Edit.
Economica, 2010, p. 175, 17

138 FEELEY Malcom M. et RUBIN Edward, Federalism, Political Identity and Tragic Compromise, University of
Michigan, 2008, p.12, traduction libre.

7 DE PINA VARA Rafael, Diccionario de Derecho. Edit. Porrua, 22eme, Mexico, 1996, p. 287, traduction libre.
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existe une indépendance entre le fédéral et le local ou régional. Cette indépendance de
gestion, suppose la coordination entre ces niveaux gouvernementaux par le biais d’une
législation reconnue par tous les membres d’un Etat fédéral™®.

L’Etat fédéral avant de devenir une structure juridique telle que nous la connaissons
aujourd’hui, est une association politique, car sa complexité est fondée sur la distribution
ordonnée de compétences et de pouvoirs entre ses acteurs.

Afin de rendre plus précise I’information que nous apportons sur 1’Etat fédéral, nous
présentons ses caractéristiques (1°) et les avantages et désavantages (2°) considéeres dans

son fonctionnement.

1°) Les caractéristiques de I’Etat fédéral

Les principales caractéristiques du systéme fédéral sont récapitulées en quatre, a
savoir®;

I.- L’existence d’une Constitution rigide, dans le sens ou pour la modifier les
diverses régions devraient participer aux réformes et les adopter dans leur constitution
locale.

I.- La reconnaissance par le niveau fédéral de 1’autonomie des Etats fédérés dont
I’une des caractéristiques fondamentale est leur propre constitution politique locale. Au
dela de I’existence d’un régime constitutionnel local, le fait de pouvoir disposer d’une
normativité locale dans d’autre domaines, met en évidence au moins en théorie, son
indépendance. Dans ce sens nous allons trouver une codification fiscale par exemple dans
le cas du Mexique qui essaye de faire noter 1’existence du pouvoir local vis-a-vis du
pouvoir fédéral.

[11.- L’existence d’organes juridictionnels responsables de 1’administration de la
Justice (Pouvoir Judiciaire Fédéral). Cette structure administrative sera reproduite au
niveau local par I’existence de tels pouvoirs, sachant que ceux-Ci ne constituent pas une
prolongation des pouvoirs fédéraux.

IV.- La mise a disposition de la sphére locale d’un éventail de compétences

financiéres propres afin de garantir leur autonomie.

138 ASTHA Arvind, Thése de droit : Le fédéralisme fiscal. Australie, Canada, Etats-Unis, Inde ; Les aspects fiscaux
du droit budgétaire. Edit. ANRT, Soutenue le 8 Juin 1996. Consulter pour d’autres définitions sur le fédéralisme.

139 OBINGER Herbert, G. CASTLES Francis et LEIBFRIED, Stephan. Federalism and the welfare state : new
world and European experiences, Edit. Cambrige University Press, 2005, pp. 11-13. Les caractéristiques du

modele fédéral permettent de le distinguer des autres formes d’organisation d’Etat (Unitaire ou Régionale).
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2°) Les avantages et les désavantages de 1’adoption du modéle fédéral

Bien que le fédéralisme suppose une forme d’organisation politique, économique et
juridique efficace, ce qui permettrait de le considérer comme avantageux, on retrouve
également des désavantages lors de sa mise en place.

Il existe trois arguments fondamentaux qui justifient 1’adoption et la viabilité du
modéle fédéral : la liberté, la citoyenneté et la démocratie. Ils s’accomplissent dans le
cadre de relations intergouvernementales au sein de 1’Etat fédéral depuis 1’adoption de ce
modele politique. Diamétralement opposés aux trois arguments précédents, et qui rendent
difficile la gestion fédérale, on trouve : 1’efficacité, 1’identité et la solidarité, pour
lesquelles le modéle Unitaire serait plus adapté™®.

Les arguments qui favorisent ou qui s’opposent au modéle fédéral sont variés et
nous ne pouvons que les mentionner, dans la mesure ou les juger avantageux ou
désavantageux dépendrait de la perspective sous laquelle est regardé ce systeme politique.
Il ne faut pas oublier que I’adoption du modéle fédéral est le résultat d’un choix
sociopolitique et ce type de choix est divergent dans le monde entier. Pour le Professeur
Ronald L. Watts, le 20° siecle recéle d’exemples qui illustrent 1’efficacité du modéle
fédéral, a D’instar des Etats-Unis, la Suisse, le Canada et [’Australie, dont le
fonctionnement n’a pas été interrompu depuis leur création avec une performance
macroéconomique et des pressions inflationnistes plus faibles. D’aprés ce chercheur ce
systéeme possede une gouvernance démocratique et une stabilité politique qui permettent
une meilleure adaptation au contexte mondial**".

Motivés par des situations économiques, des facteurs politiques mais aussi
juridiques, le gouvernement fédéral a da faire face a des contraintes d’efficacité dans un

contexte mondialisé. L accumulation des besoins au niveau local réclame également une

10 WEINSTOCK Daniel, Vers une théorie normative du fédéralisme, Op.cit, pp. 80-83. D’aprés ce chercheur,
I’efficacité est mise en question par la multiplicité des paliers gouvernementaux qui pourraient étre 1’une des
sources d’inefficacité, car dans la notion de Madison (the federalist), I’existence de plusieurs niveaux correspond a
’origine au besoin de créer un contre pouvoir, mais qui pourrait aujourd’hui créer des obstacles dans les rapports
fédéral-local. D’autre part, pour I’identité, il considére que plusieurs entités territoriales obligent également a
disposer de plusieurs unités administratives et politiques, ce qui pourrait @ un moment donné créer une certaine
tension vis-a-vis du gouvernement central. Concernant la solidarité, il s’agit de mettre en question 1’union sur le
plan national par la création de plusieurs espaces de pouvoir politique. Ce que les Etats Unitaires seraient en
mesure de mieux gérer et de minimiser le risque de division au niveau des attentes nationales.

11 WATTS, Ronald L. Les principales tendances du fédéralisme au XX siécle. Revue Internationale de Politique

Comparée, 2003/1- Volume 10, p. 16.
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solidarité entre les régions car les divergences ou asymétries entre ces derniéres sont
évidentes, les solutions doivent alors étre apportées au niveau fédéral. Le modele fédéral a
da alors s’adapter a ce contexte global par le renforcement et la centralisation du pouvoir
¢conomique de I’Exécutif face aux crises économiques consécutives. C’est 1a que les
arguments contre l’aménagement du pouvoir dans le modele fédéral vont porter ses
critiques.

De cette maniere, le fédéralisme financier au Mexique cherche a exposer un univers
de rapports si conflictuels qui dans la pratique met en question son effectivité et la
cohérence des mesures financiéres et du partage du pouvoir. Des situations qui recouvrent
les mémes défis, en termes de gestion de finances publiques dans les Etats Unitaire ou
Régional**2. Comme nous allons le voir, il s’agit d’un phénoméne qui a comme point de
départ I’éternelle discussion du partage du pouvoir qui se présente sous une triple
dimension : politique, économique et juridique. C’est pourquoi on ne pourrait pas
généraliser les aspects positifs ou négatifs du modéle fédéral dans le monde, car les
conditions internes des pays sont aussi tres variées.

Malgreé la diversité de conflits politiques et économiques auxquelles les modeles
fédéraux font face, nous trouvons les mémes implications générales de la notion du
fédéralisme financier (a), situant 1’autonomie financiére locale (b) au centre du débat de

ce fédéralisme financier.

a) Les implications génerales du fédéralisme financier

Nous pensons qu’il est nécessaire d’avoir une approche sur 1’implication de la
notion de « fédéralisme financier » afin d’épurer cette notion par rapport a celle du
fédéralisme fiscal ou fédéralisme budgétaire. Etant donnée que la conception du
fédéralisme financier est plus large que les deux autres, elle est en relation au partage des
compétences entre les différents niveaux de gouvernement et axée sur deux aspects
speécifiques : le pouvoir d’imposition (domaine purement fiscal) et le pouvoir de dépense

(domaine d’ordre budgétaire). C’est pourquoi nous utilisons le terme financier, afin

Y2 OECD Network on fiscal relations across levels of government. Fiscal Equalisation in OECD
Countries, Working Paper No 4. 2007, pp. 5-11. Les divergences territoriales a I’intérieur des pays peuvent
certainement varier, mais elles correspondent aux mémes besoins. Parmi les circonstances que nous avons
identifiées et que préalablement nous avons mentionnées dans notre introduction, reprises dans cette étude
de ’OCDE, sont I’offre de services, la taille de la population, pour en mentionner quelques uns des plus

importants.
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d’inclure dans la méme notion les deux éléments. Autrement dit, nous cherchons a donner
une vision de la conception du budget, des dépenses et des limites imposées aux acteurs
des différents échelons de gouvernement dans le cadre de la législation. Pour arriver a
expliquer cela, ce sont les mécanismes de relations intergouvernementales comme les
compétences constitutionnelles et le mécanisme de coordination fiscale entre la fédération
et le niveau local, qui nous permettront de comprendre comment la conception de la
structure juridique a fini par neutraliser le modéle fédéral mexicain.

Pour comprendre la notion de fédéralisme financier'*® nous devons d’abord faire
référence a des définitions apportées et utilisées par la doctrine, il s’agit des termes de
fédéralisme budgétaire et de fédéralisme fiscal.

Le premier terme est défini comme «la branche de [’économie publique qui
s'intéresse a l'organisation fiscale des Etats ayant plusieurs niveaux de pouvoirs. Plus
spécifiquement, elle étudie la répartition des compétences en matiere d’imposition et de
dépenses entre ces différents niveaux ainsi que les mécanismes de coordination
existants »'*. Cette définition souléve les aspects les plus significatifs de I’organisation
financiere du modéle fédéral, mais elle s’avére incomplete pour atteindre notre finalité.

En ce qui concerne le fédéralisme fiscal, celui-ci est plus en relation avec le pouvoir
d’imposition existant entre les différents échelons de gouvernement, particulierement par
I’imposition fiscale dans toutes ses étapes, y compris le recouvrement ou la collecte des
impots.

Dans 1’évolution du fédéralisme fiscal la recherche de la meilleure base imposable
est placée au centre du débat comme une condition d’attribution du pouvoir d’imposition.
Dans la pratique on utilise le fédéralisme fiscal comme la solution universelle dans la
gestion budgétaire, comme si imposer et collecter un pourcentage toujours plus élevé
d’impots était insuffisant pour résoudre les problémes de caractere financier. Mais ceci
n’a pas de rapport avec le probleme organisationnel de telles compétences, c’est pourquoi

’utilisation du fédéralisme fiscal s’avére incomplet pour notre étude.

3 Nous n’utilisons pas le terme fédéralisme financier, comme synonyme de fédéralisme budgétaire, bien que le
terme budgétaire soit une traduction de 1’anglais budgeting federalism qui a été adopté justement par le
développement du sujet par des spécialistes anglo-saxons. Nous n’utilisons pas le terme fédéralisme fiscal car dans
une interprétation du terme « fiscal federalism » on aurait d0 limiter notre recherche, seulement a la fagon de
partager les compétences fiscales, en oubliant le processus d’adoption budgétaire, le role des acteurs et la fagon
dont se pratique le modele fédéral mexicain.

1“BOUTON Laurent, VERARDI Vicenzo, Le Fédéralisme Budgétaire, Valenduc, C., Ed., L’impot et la Politique

Fiscale en Belgique, Collection Economie, Brussels : Editions de I’'ULB, 2011, pp. 1-20.
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L’analyse des tensions dans les relations des acteurs qui participent a la structure
fédérale sera essentielle afin de savoir pourquoi et comment les relations financieres se
déploient. Pour arriver a élucider ces questions, nous considérons qu’il est fondamental
d’associer trois aspects: le politique, le juridique et 1’économique. Ces aspects nous
permettront d’interpréter le fonctionnement, le sens du fédéralisme mexicain de nous
jours et la mise en application de la notion du fédéralisme financier.

Le fédéralisme financier correspond pour nous a une structure juridique dont le
contenu économique et politique des relations entre les différents niveaux de
gouvernement oblige au partage d’allocations et de dépenses de ressources publiques ainsi
que de libre gestion. Le fedéralisme financier ne repose pas exclusivement sur les
compétences purement fiscales, ni sur les mécanismes de coordination. Le fédéralisme
financier analyse le degré d’autonomie fiscale et de gestion par la libre utilisation du
budget au niveau local a travers les dépenses. Il s’agit des deux aspects qui se complétent
dans la poursuite des objectifs communs. La législation sera adaptée dans cette optique,
C’est a dire que la distribution de compétences s’cffectuera par une législation concue
pour de telles finalités. Selon 1’analyse des économistes dans la branche de choix publics,
I’un des aspects déterminant [’adaptation de la législation aux objectifs communs du
gouvernement est ’efficacité économique de la prestation de services'*.

Le fédéralisme financier est le résultat d’une évolution, d’un processus
d’organisation conflictuelle dont la plupart des spécialistes ne veulent pas trop parler pour
indiquer que les actions de 1I’Etat sont ancrées dans son histoire, par des décisions sur le
plan économique et par des enjeux politiques. Le domaine juridique est justement celui
dans lequel on retrouve la complexité du systéme, 1’ensemble des dispositions normatives
rend difficile la compréhension des finalités gouvernementales, c’et-a-dire si elles visent
I’intérét commun ou les intéréts de groupes au pouvoir.

Pour expliquer la complexité de ce systeme juridique nous devons regarder 1’une des
principales problématiques qui se situe dans I’incapacité d’innovation des gouvernements
locaux vis-a-vis du pouvoir d’imposition fédéral et sa dépendance aux transferts fédéraux.
De cette facon nous allons passer non seulement par les compétences d’imposition et de
depense, mais aussi par les moyens juridiques qui permettent son fonctionnement comme
la coordination fiscale. Pour accomplir notre mission, nous allons chercher dans une

premiére partie de la thése (L ’organisation instable du feédéralisme financier), les

S DAFFLON Bernard, MADIES Thierry, Décentralisation: quelques principes issus de la théorie du fédéralisme

financier, Edit. Agence Francaise de Dévelopement, Département de la Recherche, 2008, pp. 29-32.
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fondements politiques, économiques et les exemples qui nous permettront de comprendre
une histoire de conflits et d’aménagement du pouvoir. En conséquence, nous pourrons
voir I’interaction des divers facteurs étant intervenus dans le dessin du corps fédéral
centralisé que nous connaissons aujourd’hui.

Dans une deuxiéme partie relative au fonctionnement conflictuel du fédéralisme,
nous allons voir comment, a partir de la législation fédérale mise en place, existent
I’adoption et la 1égitimation de ce syst¢tme complexe de relations entre les acteurs des
trois niveaux du gouvernement. Alors que les acteurs locaux sont défavorisés dans le
partage de compétences fiscales, ils vont essayer d’échapper a la centralisation du pouvoir
financier de I’Etat fédéral mexicain. Cette situation va finir par provoquer des conflits**®
intergouvernementaux. Cet aspect rend difficile 1’intelligibilit¢ du modele fédéral
mexicain par rapport a d’autres fédérations, mais aussi 1’originalité de ce systeme. Le
fédéralisme financier au Mexique est con¢u dans la deuxiéme partie de notre thése comme
un univers de compétences législatives entre le niveau fédéral, local et municipal. Nous
allons pousser notre recherche vers une vision différente de celle donnée
traditionnellement ; cette nouvelle perspective consiste a percevoir le fédéralisme
financier comme un systeme qui centralise le pouvoir fédéral par la création d’outils

financiers tels que les transferts.

b) L’autonomie financiere locale dans la pratique du fédéralisme

financier

Le modele fédéral est un systeéme qui évoque immédiatement 1’idée de 1’autonomie
financiére du niveau local. Cependant, dans la pratique nous nous interrogeons si cette
autonomie existe vraiment-elle. Comment peut-elle étre identifiée alors que, a 1’époque de

la performance budgétaire, la pratique du fédéralisme centralisé est devenue commune.

146 |es conflits qui ressortent du partage de compétences constitutionnelles exposent le dégré de centralisation du
pouvoir dans la fédération. La relation existante entre les institutions politiques et juridiques est déterminante dans
la pratique de ce type de fédéralisme centralisé. 1l existe alors plusieurs questions qui se possent sur la forme dont
les Etats congoivent le niveau local : “Why do some countries end up firm constitutional protection for states? Why
are small territorial units over-represented in some countries and not in others?”

Traduction : « pourquoi certains pays protégent constitutionnellement les Etats. Dans d’autres cas, pourquoi il
existe une surreprésentation de gouvernements locaux dans certains pays et non dans d’autres. » En effet le
fédéralisme nous offre une variété de formes a partir desquelles les relations entre la fédération et les
gouvernements locaux sont congues. Cf. RODDEN, Jonathan A. Federalism, in WEINGAST Barry et WITTMAN
Donald A. The Oxford handbooks of Political Economy. Oxford University Press, 2006, pp. 357-366.
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L’aménagement du pouvoir financier public dans les fédérations doit assurer dans le
cadre du partage des compétences constitutionnelles les fonctions de chaque échelon de
gouvernement, ainsi que déterminer séparément ses dépenses et ses recettes, ce qui est
visible lors de I’intégration du budget fédéral et celui des acteurs locaux. Il existe a cet
égard, une relation entre 1’exercice de responsabilités et les moyens mis a disposition pour
les accomplir. En principe ceci serait garanti par la décentralisation administrative et
financiere permettant d’assurer I’autonomie locale. Cependant, pour le spécialiste Molina
Betancur «la décentralisation en Amérique Latine est I’'un de grands mythes de la
région »*'. La problématique consiste alors en déterminer si, au-delad de compétences
transférées au niveau local par la décentralisation administrative dans les années 80-90,
les acteurs locaux possedent un pouvoir politique, voire une liberté suffisante pour
innover en matiére de recettes et les investir dans des projets pour leurs communautés ?

Pour répondre a notre question de départ, nous devons avancer que le fédéralisme
financier contemporain repose tout simplement sur 1’attribution de ressources financieres,
particulierement a travers les systéemes de transferts. Dans cette perspective, la liberté de
gestion de la dépense publique locale en relation a la détermination des priorités locales
par des décideurs locaux serait mise en question. C’est a travers cette derniére fonction de
gestion que I’on peut vérifier s’il existe véritablement une dévolution du pouvoir de
dépense entre les acteurs*®®. Sous cette prémisse, la simple attribution de ressources par
les transferts n’est pas suffisante pour garantir I’autonomie locale. Ceci permettrait de
considérer que ’exercice de 1’autonomie locale est limité par 1’aspect financier.

Le développement de la décentralisation administrative était une alternative et une
autre fagon d’exercer l’autonomie par la réorganisation de compétences entre 1’Etat
fédéral et les gouvernements locaux, particulierement a partir des années 80. Le
fédéralisme financier face a cette décentralisation, nous permet de mesurer les limites
dans la distribution des compétences fiscales et budgetaires du point de vue juridique avec
laquelle est souvent confondue.

Peut-on alors parler d’une véritable autonomie financiére dans le cas des Etats

fédéraux ? « La fédération réglemente et finance, finance et réglemente la quasi-totalité

4T MOLINA BETANCUR Carlos Mario, La decentralizacion en América Latina : mito o realidad ?, in
GARCIA RUIZ Luis et GIRON REGUERA, Estudios sobre decentralizacion territorial, El caso particular
de Colombia, Edit. Universidad Libre de Colombia, 2006, p. 133.

148 KHEMANI Stuti, Political Selection of Grants Financed Local Jurisdictions, Conférence, 5th Symposium on
Fiscal Federalism, Regional fiscal flows, balance and stability of federations, June 19-20, Barcelona, 2008, pp. 7-

8.
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des taches publiques... La fédération intervient dans des domaines comme celui de
[’enseignement, de la santé, de [’assistance sociale, du maintien de [’ordre et de la
justice, de l’aménagement du territoire, du développement régional, de la lutte contre la
pollution et des questions communales »**°. Comme nous pouvons le voir, dans le modéle
fédéral il existe une intervention trés prononcée des autorités fédérales dans la prise de
décisions dans des secteurs trés vastes. L’ampleur de décisions va déterminer également
les modalités de gestion des ressources financieres dans tous les niveaux de
gouvernement.

La gestion et le partage des ressources financiéres nous amene a des exemples qui
exposent une variété de choix gouvernementaux au sein de pays. En Allemagne les
dépenses locales représentent environ 75% du budget national, relatives aux dépenses en
matiére d’éducation, de recherche, de police, etc. En revanche dans un Etat Unitaire
comme la France, sans compter la sécurité sociale, les dépenses locales atteignent 35%
des dépenses publiques. Pour d’autres Etats par exemple, le partage de dépenses s’éléve a
50% pour le niveau local au Canada, 36% en Argentine, 38% Brésil**®®. Bien que cette
comparaison puisse a simple vue créer I’illusion d’un Etat fédéral partageant davantage le
contenu du budget national, ceci ne veut pas dire que I’utilisation des ressources soit
proprement « libre » ou «autonome », sans conditions. Par exemple, dans le cas du
Mexique 1’utilisation de ressources financiéres est déterminée par la mise en place de
politiques publiques adoptées par le gouvernement fédéral la plupart du temps.

Dans un autre exemple, la sphére locale allemande exerce un pourcentage élevé de
ressources attribuées dans le budget. Cependant, les Lander ne peuvent pas modifier
librement le taux d’imposition, ce qui met en question la conception de I’autonomie

fiscale du modéle fédéral allemand.
B- La mise en forme du concept fédeéral
La mise en forme du concept fédéral est caractérisee par les modalités a travers

lesquelles le systeme féderal est pratiqué. Les deux classifications les plus communes sont

le fédéralisme concurrentiel (1°) et le fédéralisme coopératif (2°).

19 ANASTOPOULOS Jean, Finances publiques et fédéralisme, Op. Cit., p. 5
%0 Rapport, CHIDIAC Jorge Estefan, Federalismo : Asuntos fiscales y gasto publico, Comision de Hacienda y

Credito Publico, H. Camara de Diputados, 2007.
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1°) Le fédéralisme concurrentiel : I’ Amérique du Nord

Le fédéralisme concurrentiel est un systeme dans lequel la décentralisation des
compétences fiscales donne la liberté d’établir des imp6ts dans les Etats fédérés. Souvent
utilisé pour rendre plus attractif son territoire. Dans ce type d’Etat, il existe la possibilité
de voir intervenir le gouvernement fédéral dans la prise de décisions nationales de grande
ampleur.

Les deux fédérations souvent utilisées comme exemples du systeme concurrentiel
sont les Etats Unis (a) et le Canada (b). L’observation faite sur 1’évolution du partage des
compétences fiscales aux Etats-Unis et au Canada démontre que méme s’il existe une
certaine liberté des gouvernements locaux par la concurrence, ceux-ci sont contraints de
respecter les décisions fédérales et des limites fiscales comme dans le cas du commerce.
Dans ces deux pays un systeme de transferts trés important est également employé afin de
renforcer le financement des gouvernements locaux™'. Ce systéme de transferts s’est
reproduit dans les autres pays fédéraux en Amérique Latine comme une régle inhérente a

I’insuffisance financiéere locale.

a) Les Etats-Unis

L’exemple caractéristique du modeéle concurrentiel est les Etats Unis, le premier
systeme fédéral au monde (avec la signature de la Constitution de Philadelphie le 17
Septembre 1787), il est composé de 52 Etats fédérés et du District de Columbia.
L’adoption de la constitution américaine a servi d’exemple pour beaucoup de pays qui le
suivront afin d’organiser leur pouvoir politique dans une fédération. La constitution
américaine a incorporé un équilibre de pouvoirs divisés en pouvoir exécutif, pouvoir
législatif et pouvoir judiciaire. Parmi les éléments qui caractérisent le fédéralisme nord
ameéricain se trouvent la distribution de compétences entre I’Etat fédéral et les Etats
fédérés, en attribuant des compétences exclusives et implicites au Congres fedéral ; la

possibilité des Etats fédérés de se voir attribuer des compétences non exclusives de la

51 FOX William, Norteamérica, in El financiamiento de los gobiernos locales ; los desafios del siglo XXI, Gold I,
Resumen Ejecutivo sobre la decentralizacion y la democracia local, United Cities and Local Governments,
Mexico, 2010, pp. 61- 65. En 2007 les transferts représentaient le 40% de recettes pour les gouvernements locaux

au Canada ; dans le cas des Etats Unis le 34%.
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fédération ; la suprématie de la Constitution et des lois fédérales face a la normativité
locale en autorisant le Pouvoir Judiciaire a intervenir afin de faire respecter cette
hiérarchie (Article 111, Section 2 de la Constitution)*®? ; I’obligation de protéger les Etats
fédérés de toute invasion etrangere (article IV, sec 4a constitutionnel).

Le fonctionnement du fédéralisme américain a été possible grace au respect des
principes constitutionnels et d’un renforcement du pouvoir de la fédération face aux
gouvernements locaux™3. C’est par le 16e amendement que le Congrés fédéral a le
pouvoir d’établir et de percevoir des impdts sur les revenus, sans étre obligé de repartir
entre les Etats les bénéfices obtenus™”.

L’un des aspects qui attire notre attention est I’emploi du mécanisme de transferts,
qui sert a financer les dépenses que les régions ou Etats fédérés ne sont pas en mesure de
couvrir par leurs propres recettes. D’ailleurs c’est dans ce domaine que I’exercice du
pouvoir de la fédération ou du gouvernement central des autres formes d’Etat (Unitaire et
Régional), est plus visible.

Ces transferts sont justifiés par la recherche d’un équilibre régional de
développement pour le bien des citoyens. Cet argument est utilisé par les autorités pour
mener les réformes administratives, & travers la notion d’équité'®®. Aux Etats Unis, le
systeme de transferts a été mis en place par deux fonds, le General Revenue Sharing
(1972-1986), avec des ressources financiéres qui étaient conditionnées et principalement
dirigées vers des activités sur 1’aide sociale, 1’éducation, 1’emploi ou le transport. Le
deuxieme fond, était le State and Local Federal Assistance Act (1972), qui n’avait pas la
méme ampleur que le premier. C’est pourquoi le premier fond de transferts était plus
utilisé, permettant de cibler plus précisément les dépenses®*®.

La structure concurrentielle du fédéralisme fiscal américain, semble ne pas étre
suffisante pour rendre son systeme performant, car la dépendance des gouvernements

locaux des transferts fédéraux s’est accélérée depuis les années 70™’. De méme, les

152 Constitution des Etats Unis d’Amérique du 17 septembre 1787. Version francaise, in Les grandes démocraties.
Edit. Dalloz, 2007. « Le pouvoir judiciaire s’étendra a tous les cas de droit d’équité ressortissant a la présente
Constitution »

13 AGUIRRE SALDIVAR Enrique, Los retos del derecho pablico en materia de federalismo. Hacia la integracion
del derecho administrativo federal. Edit. UNAM, México, 1997, p. 208.

154 16e amendement & la Constitution des Etats Unis. In Les grandes démocraties. Edit. Dalloz, 2007, p. 21

% BUCHANAN James, Federalism and Fiscal Equity, The American Economic Review, Vol. 40, no 4, 1950, pp.
583-599.

1% ASTHA Arvind, Thése doctorale. Le fédéralisme fiscal. Australie, Canada, Etats Unis, Inde. Les aspects fiscaux
du droit budgétaire, Op.cit, pp.315-317.

17| ASSALE Jean Pierre, Le fédéralisme financier aux Etats Unis. Revue francaise de Finances Publiques, No 20,

1987, pp. 14-31.
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tensions entre la fédération et les Etats fédérés ne cessent d’augmenter. Cela est visible
par une réduction de I’autonomie locale et 1’intervention conséquente de la fédération,

|158.

créant une dépendance financiere du niveau loca De plus, on découvre que la

concurrence fiscale a dévoilé la guerre fiscale existante entre les régions™®.

b) Le Canada

Le Canada est une fédération considérablement nouvelle qui adopte le systéme
fédéral par la promulgation de la Constitution fédérale du 17 avril 1982. Ce pays est
composé de 10 provinces, 2 territoires et la Ville d’Ottawa en est la capitale.

Lors de 1’adoption du systéme fédéral le Canada a été un cas particulierement
différent en terme de fonctionnement. Il y a eu une clarté de compétences avantageant le
niveau local, tandis que 1’échelon fédéral était placé au deuxiéme niveau d’importance.
Cependant dans son évolution, & cause de conflits mondiaux (2°™ guerre mondiale) et
économiques (crises économiques), le réle que devait jouer le gouvernement fédéral a été
mis en valeur dans la protection des intéréts collectifs ; il a été nécessaire de renforcer son
r6le et de créer des mécanismes de distribution et de partage régionaux par la péréquation,
inscrite dans la Constitution de 1982 : «le Parlement du gouvernement canadien doit
prévoir les ressources suffisantes aux gouvernements provinciaux, équivalents au type de
service public et aux niveaux d’imposition »%.

Le systtme Canadien a mis en place plusieurs mécanismes de financement de
transferts conditionnels et non conditionnels. Pour les premiers, ce sont des subventions
spécifiques sectorielles comme le Canada Health transfert et le Canada Social transfert.

Ces types de transferts ont eu une augmentation tres importante dans le budget national

158 DE CHANTAL Francois Vergniolle, Les revendications locales et le systéme fédéral américain, in Fédéralisme
Régionalisme, Volume 9, no 1, Le fédéralisme américain, 2009. Disponible sur internet :
http://popups.ulg.ac.be/federalisme/document.php?id=782

19 Cette guerre fiscale entre les Etats fédérés n’est que le produit de la concurrence fiscale, ainsi analysé
par CABALLERO Norma, (Communication, Collogue sur la Concurrence fiscale, Université d’Oujda, 14-
15 décembre 2011) « Spontanément, la concurrence fiscale est percue come une compétition entre les
Etats, chacun s’efforcant d’avoir la fiscalité la plus attractive pour attirer sur son territoire les
contribuables, les investissements et les emplois ». Si 1’on regarde attentivement, juste pour donner
quelques exemples, le systeme concurrentiel des Etats-Unis, plusieurs Etats comme la Californie, le
Delaware, Pittsburg, la Pennsylvanie ou le New Jersey se livrent une bataille pour attirer les
investissements.

180 Sybsection 36 (2) de la Constitution Canadienne de 1982.
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depuis sa création en 1912, jusqu’a nos jours'®. Pour les deuxiémes, nommés
Equalization and territorial formula financing, sont des dotations générales accordées aux
régions ou aux provinces qui ont une faible capacité fiscale par rapport a des régions plus
riches.

Le systéme fédéral canadien comme les autres fédérations et les Etats Unitaires ou
Régionaux, va dépendre des transferts pour arriver a satisfaire les besoins de ses régions ;
celles-ci sont marquées par un déséquilibre régional entre régions riches et pauvres'®®.

De cette maniere, le modele canadien est confronté comme tous les pays de la
planéte aux accords politiques et économiques qui n’apportent pas de solutions définitives
car celles-ci impliquent une révision constante afin d’évaluer la pertinence des
arrangements financiers entre les acteurs. De méme, ces accords politiques sont en
relation avec une augmentation des dépenses et de transferts vers les provinces la plupart
du temps'®. Voici comment on retrouve dans les mécanismes de transferts 1’identité de
techniques juridiques et financiéres dont nous avons parlé précédemment existant dans

I’ensemble de pays.

2°) Le fédéralisme coopératif

Le féderalisme coopératif est une modalité de 1’Etat fédéral qui se base sur la
décentralisation du pouvoir politique et financier. Les différents niveaux
gouvernementaux vont privilégier 1’accomplissement conjoint de politiques publiques,
afin de produire des résultats positifs. Il s’agit d’un systéme sur lequel s’exerce une
grande pression, dans la mesure ou les conditions financiéres globales aux niveaux interne
et externe imposent des limites au niveau local et une augmentation du pouvoir de la

fédération®®.

181 Department of finance. Federal Support to Provinces and territories, www.fin.ca/fedprov/mtp-eng.asp. Les
chiffres présentés entre 2005-2011, nous permettent de voir que les transferts conditionnels sont plus importants
que ceux de soutien territorial.

182 premiére Réunion Fiscale Nationale (Primera Convencion Nacional Hacendaria), Estudios de las Legislaciones
y de los sistemas hacendarios de otros paises, Mexico, 2002, p. 14.

163 GAGNON Alain, Le fédéralisme canadien contemporain. Fondements, traditions, institutions, Les
Presses de 1’Université de Montréal, 2006, pp. 323-333.

164 HERGENHAN Jutta, Le fédéralisme Allemand et la construction Européenne, Problématiques

européennes, Groupement d’études de recherches Notre Europe, no 5, 2000, pp. 15-17.
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a) Le modele Allemand

Le modéle d’Etat fédéral coopératif est représenté par I’ Allemagne, qui suite a la
Seconde Guerre Mondiale revient sur la scene internationale avec une réorganisation

gouvernementale qui lui permettra de se développer'®

et de se positionner définitivement
comme pays fédéral, aprés la chute du mur de Berlin. Quatre aspects ont garanti sa
stabilité d’aprés Claire DEMESMAY et Hans STARK : « le gouvernement formé par le
Chancelier, le Parlement (Bundestag) ou s’exerce I’influence des partis, les Lander dont
les gouvernements sont représentés au Conseil fédéral et la Cour Constitutionnelle
fédérale qui va assurer la protection des droits fondamentaux et du contrdle politique ».

Le fédéralisme Allemand qui a fait preuve d’une unité exceptionnelle a la lumiére de

son article 72 constitutionnel alinéa 2

, est confronté au méme défi du réaménagement
des relations interrégionales. Actuellement 1’efficacité du modele Allemand est mise en
question & I’instar d’autres Etats fédéraux du monde'®®. En 1999 a été publié un document
sur la nécessité de réformer le fédéralisme pour qu’il prenne une direction concurrentielle
et efficace.

Le positionnement de 1’Allemagne en Europe a eu aussi des effets sur la
composition de sa structure territoriale. L’élargissement européen a mis en concurrence
les régions des pays membres de 1’Union™®. Cet aspect a poussé vers une demande
d’autonomie fiscale et budgétaire, car la compétitivité régionale est devenue un enjeu de

premiere importance.

1% On ne doit pas oublier qu’aprés 1945 les différences par rapport au potentiel fiscal des Lander qui recevait des
refugiés de I’Est, obligeait a un systéme de transferts, qui seulement était possible par la capacité du gouvernement
central de gérer la situation. Ici on y voit I’importance des pouvoirs en matiére fiscale du gouvernement fédéral,
mais ce qui a été évident dans ce cas que nous venons de mentionner c’était le fait de voir une division entre
Léander riches et d’autres plus pauvres, comme un aspect de cohésion du fédéralisme allemand.
1% DEMESMAY Claire et STARK Hans, Qui dirige I’Allemagne ?, Edit. Septentrion presses Universitaires, 2005,
France, pp. 11-14.
187 Art. 72 Constitutionnel. « ... la fédération a le droit de légiférer lorsque et pour autant que la réalisation de
conditions de vie équivalentes sur le territoire fédéral ou la sauvegarde de 1’unité juridique ou économique dans
I’intérét de I’ensemble de 1’Etat rendent nécessaire une réglementation législative fédérale »
168 Concernant le cas de I’Allemagne, on pourrait voir la transformation obligée du systéme coopératif, & cause des
difficultés financiéres au niveau local. Les tensions dans ce cas, seront le produit de 1’alourdissement financier de
sa structure administrative ainsi que du manque d’innovation locale produite par un partage des compétences entre
les niveaux fédéral et local. Consulter HUREAUX, Roland, Les nouveaux féodaux. Le contresens de la
décentralisation, Op.cit, p. 134.
%9 MATHIEU Emmanuelle, Fédérations multinationales et coordination multiniveaux, Etudes régionales
et fédérales: nouvelles perspectives, Volume 8, no 2, 2008. Disponible sur internet:
http://popups.ulg.ac.be/federalisme/document.php?id=73
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Pour comprendre le fonctionnement des rapports des différents acteurs intervenant
dans le modéle Allemand, nous trouvons que la Constitution de ce pays est trés spéecifique
dans la facon de distribuer les domaines de compétences fiscales de 1’échelon fédéral
(Bund) et local (L&nder), ainsi que de la facon de partager les ressources et les dépenses
financiéres'”. Ceci différe par rapport a d’autres constitutions comme la mexicaine qui
laisse une grande marge d’interprétation a partir des compétences exclusives et non
exclusives de la fédération, pour déterminer les compétences de 1’échelon local.

Les relations financieres intergouvernementales dans le cadre de la Constitution
Allemande sont contenues dés le chapitre X relatif aux Finances, a partir de ’article 104a
jusque 1’article 115. Malgré la spécificité de la constitution allemande en ce qui concerne
le partage des compétences financiéres, une certaine concurrence en matiére législative
résulte entre la fédération et les lander. Cet aspect est fondamental dans la pratique du
fédéralisme car comme nous allons le voir dans notre recherche, au Mexique, c’est la
sphere fédérale qui occupe le plus de compétences législatives. Ceci va constituer un
instrument de contréle trés puissant envers les gouvernements locaux qui n’utilisent pas le
droit d’initiative au niveau fédéral. Cela va mettre en question 1’autonomie locale par les
limites imposées au niveau constitutionnel dans le systéme fédéral mexicain.

De cette maniére les compétences distribuées aux collectivités locales allemandes
sont de trois types ; les compétences propres, les compétences volontaires dont le niveau
local peut disposer librement, et les compétences déléguées exercées sous la direction de
’administration du Land*™. Cette facon de partager les compétences entre les différents
échelons constitue une singularit¢ du fédéralisme allemand qui va confirmer la
subsidiarité et la solidarité des régions, développées par son systéeme de transferts.

Contrairement au modele fédéral Américain, le niveau local en Allemagne ne
bénéficie pas d’une autonomie fiscale pleine, méme s’il compte avec des recettes fiscales
propres afin d’exécuter les compétences attribuées par la Constitution. Le partage des
imp6ts dans le cas allemand va se réaliser de la méme facon que dans le systéme
mexicain, nommé dans la pratique «tax sharing », consistant a partager entre la
fédération et les Etats fédérés le produit des impots les plus importants comme celui de la

TVA par exemple.

0 HERGENHAN Jutta, Le fédéralisme Allemand et la construction Européenne, Problématiques
européennes, Op.cit., pp. 15-16.
Y1 GUIHERI, Laurent, Le fédéralisme Fiscal Allemand a la croisée des chemins : quelle issue entre fédéralisme
coopératif et fédéralisme concurrentiel, in Le fédéralisme fiscal, lecons de théorie économique et expérience de
quatre Etats fédéraux, MIGNOLET Michel, Edit. De Boeck, Belgique, 2005, pp. 68-69.
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Un modéle performant sur le plan économique et politique comme celui de
I’Allemagne a réussi a diminuer les tensions et les déséquilibres entre le niveau fédéral et
les Lander par le partage de recettes, mais il est suivi d’un colit assez élevé pour son
fonctionnement qui le limite face & la concurrence européenne'®. Face a la concurrence
régionale au niveau européen, ce modéle oblige les Lander a demander plus de ressources.
Alors nous sommes devant une stabilité interne limitée ou la compétitivité régionale
européenne constitue un défi : « en Allemagne il apparait que le fédéralisme allemand
traverse aujourd’hui une crise de légitimité réelle — sur son volet redistributif — que le
dernier compromis de juin 2001 n’a pas levé : les Lander les plus riches, contributeurs a
la solidarité inter-Lander, exigent en effet une remise a plat de la mécanique de
redistribution en demandant une plus grande autonomie fiscale afin de redonner une
marge de manceuvre fiscale des Ldnder face aux régions européennes, irlandaises ou
belges en particulier ... »17

Cette compétitivité régionale liée aux besoins locaux est un phénomene global, si
bien que méme les régions les plus riches au Mexique sont en train de demander plus de
ressources financiceres ou d’autonomie fiscale. Il s’agit d’un probléme transposable d’un
Etat fédéral a un autre dans les mémes conditions. Le fédéralisme coopératif allemand est
confronté a une redistribution interrégionale considérée comme « [atténuant] le pouvoir

d’innovation des Linder »'"%,

b) Le modele Latino-Ameéricain

Apres I’émancipation de 1I’Europe et grace a la confirmation du modele Américain
sur le plan politique avec une identité Constitutionnelle, le systeme fédéral s’est répandu
sur le reste du Continent Ameéricain.

« L’Amérique est le continent ou la forme fédérative a trouvé jusqu’ici le plus de

partisans, et c’est aussi celui ou elle semble devoir prendre le plus de développement

2 pid., p. 77.

173 DESJARDINS Pierre Marcel et GUIHERY Laurent, Le fédéralisme a I’épreuve de la mondialisation quelles
perspectives pour la redistribution interrégionale, Concentration Economique et Ségrégation Spatiale, Edit. De
Boeck Université, 2005, p. 97. 1l faut noter que les trois Lander les plus riches auxquels les auteurs font référence
sont; La Hesse, La Baviere et Bade Wurtemberg, qui ont méme déposé une plainte auprés du Tribunal
Constitutionnel de Karlsruhe en 1999, car ils considéraient des effets négatifs provoqués par la péréquation
financiére.

" Ibid. p. 98
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dans [’avenir. Toute I’Amérique du Nord est aujourd’hui organisée sous cette forme ; la
plus grande partie de I’Amérique du Sud I’est également... »'"

En effet le fédéralisme en Amérique Latine a une présence assez importante
actuellement, justifié par le développement des pays comme 1’Argentine, le Brésil, le
Mexique et le Venezuela. Ce sont des pays qui exercent une grande influence économique
et politiqgue dans la région. Pour ces pays, la consolidation du fédéralisme a partir du
partage de compétences financiéres entre les échelons gouvernementaux ne constitue pas
1’un des volets parmi les plus importants de son évolution que méme 1’autonomie local est
considéré comme inexistante. Le cas du Brésil est I’exception ou 1’organisation financiére
fédérale est contenue dans la Constitution fédérale, mais cette inscription de compétences
financicres n’est pas suffisante pour garantir I’autonomie locale™®.

Certains pays fédéraux comme le Canada et les Etats Unis ont fait preuve de sa
disposition politique aux changements institutionnels dans le but d’améliorer le
développement régional. Ce sont des pays ont su tirer plus d’avantages de leur flexibilité
institutionnelle par rapport a d’autres nations qui, a I’instar du Mexique, ont eu tendance a
tout centraliser dans la fédération au cours de leur histoire.

Pour expliquer une telle centralisation du pouvoir par la fédération, la Constitution
politique organise le partage des compétences entre la fédération et les Etats fédérés, ce
qui valide I’action gouvernementale et fixe les limites entre les deux”’. Alors, dans
d’autres modeles fédéraux Latino-ameéricains le Brésil a adopté des formules de partage
plus claires au niveau constitutionnel que le modéle mexicain et argentin.

L’aspect le plus discuté du fédéralisme Latino-américain concerne le caractere
économique des relations de pouvoir entre le gouvernement fédéral et le gouvernement
local (les Etats et les municipalités), dans la mesure ou ce facteur détermine le degré de

concentration du pouvoir dans un niveau ou 1’autre. La normativité ainsi créée en matiere

" Dans sa thése de doctorat en 1896, Louis LE FUR avait étudié I’évolution du fédéralisme et considéra qu’il
s’agit d’un modéle de plus en plus répandu en Amérique Latine. Thése Doctorale, Etat Fédéral et Confédération
d’Etats., Op.cit., p. 326

* MOLINA BETANCUR Carlos Mario, La decentralizacién en América Latina : mito o realidad ?,
Op.cit., pp. 136-137. Pour cet auteur, les pays appartenant au régime fédéral en Amérique Latine comme le
Brésil, 1’Argentine, le Mexique et le Venezuela, ils n’ont jamais rendu complétement 1’autonomie au
niveau local ou 1I’on observe la présence du pouvoir fédéral dans tous les domaines. Cet attachement aux
décisions du gouvernement central dans ces fédérations est bien plus fort que dans des pays Unitaires
comme la Colombie, I’Equateur ou le Chili. Il s’agit alors de systémes fédéraux dénaturalisés ou
I’autonomie par la décentralisation est moins visible.

" DURAZO HERRMANN Julian, Concevoir le fédéralisme en Amérique Latine, in Fédéralisme et Régionalisme,
\Volume 9, no 1, Le fédéralisme américain, 2009. Disponible sur internet :

http://popups.ulg.ac.be/federalisme/document.php?id=784
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fiscale ne va pas simplifier le contenu des dispositions constitutionnelles. Au contraire
cette Iégislation va démontrer la complexité des relations intergouvernementales qui, liées
a des facteurs externes, vont influencer la centralisation du pouvoir économique ou
financier de la fédération.

Cette centralisation ou décentralisation du pouvoir financier correspond a la sous-
classification du modéle fédéral a laquelle nous avons précédemment fait référence
(concurrentiel et coopératif). Celle-ci va se retrouver également en Amérique Latine ou le
partage des competences intergouvernementales contenues dans la législation de pays
comme I’Argentine, le Brésil et le Mexique nous permettent d’identifier le
fonctionnement de ces pays. Les trois pays vont adopter une formule source de conflits
institutionnels « ce qui n’est pas expressément attribué a la fédération ce sont des
compétences réservées aux entités fedératives ».

Une évolution dans la pratiqgue de la décentralisation financiére est également
constatée dans les trois pays Latino-Américains. Cette identité des techniques améne aussi
a une identité des conflits car la dépendance financiére entre la périphérie et le centre est
inévitable par les divergences économiques territoriales!™®. L’évolution des facteurs
économiques, politiques et juridiques des pays en Amérique Latine se déplacent a des
vitesses différentes mais ils convergent de la méme maniére, par un manque de ressources
financieres locales ou par des pratiques centralisatrices du pouvoir, c’est la que nous
trouvons leur ressemblance'’®. De plus, il existe une intervention limitée des acteurs
locaux dans la création de nouvelles recettes, souvent considéré comme 1’un des points
faibles de la fiscalité en Amérique Latine. D’ailleurs il existe une augmentation de
dépenses locales résultant de la décentralisation de compétences administratives depuis
1985 qui est caractérisée par une insuffisance fiscale propre, ce qui semble étre un effet
collatéral du processus de démocratisation et d’autonomie politique locale ou les
gouvernements locaux n’utilisent pas correctement leurs compétences fiscales et

dépendent de transferts®.

18 AGHON Gabriel and CASAS Carlos, Strengthening Municipal Financing : Difficulties and New Challenges for
Latin America, in Fiscal Decentralization in Emerging Economies, Governance issues. Edit. OCDE, 1999, pp. 75-
77.

9 ALFONSIN Ricardo, La dolorosa asimetria entre Brasil y la Argentina, La Nacion, 22 abril 2011. In
VLex

180 MARTINEZ VAZQUEZ Jorge, El financiamiento de los gobiernos locales ; los desafios del siglo XXI, Op.cit.,
pp. 49-51. L’auteur nous expose également la forme d’autonomie est privilégiée dans certains pays comme le
Brésil ou le Chili, a la différence d’autres comme le Salvador, le Mexique ou le Pérou. Cependant il existe un

mécanisme de coparticipation d’imp6ts centraux similaire dans ces pays.
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e L[’Argentine

L’Etat argentin se compose de 24 provinces, 1 district fédéral, 5 régions et un peu
plus de 2100 municipalités. Au niveau Constitutionnel 1’ Argentine établit dans son article
75 le partage des compétences. Il s’agit d’un systéme qui va suivre de facon générale la
méme logique que le systeme mexicain, c'est-a-dire, par un partage non contenu dans des
chapitres spéciaux mais au long du contenu du texte constitutionnel et par des
compétences pour chaque pouvoir. Ce pays a expérimenté une forte décentralisation
financiére liée a 1’incapacité locale de financer ses dépenses avec Ses propres
ressources™®".

Le partage de compétences fiscales dans le systéeme argentin se trouve inscrit dans

182 ou sont présentées les attributions du Congrés fédéral.

183

I’article 75 Constitutionne
Alors, il est permis selon 1’alinéa 2, une coparticipation en matiére fiscale™ par rapport
aux contributions indirectes avec les Provinces. Ce partage de recettes représente les 70%
de ressources de transferts des gouvernements locaux'®. Concernant les contributions
directes, celles-ci pourront étre temporaires de facon proportionnelle sur tout le territoire,
sans provoquer un déséquilibre régional. Le partage de deux types de contributions prend
en considération les activités ou politiques publiques pour que les ressources restantes
soient partagées entre les Provinces™®.

Sans que le texte constitutionnel ne précise directement I’existence d’un systéme de
transferts, il fait allusion a I’existence d’une loi Ley Convenio. Celle-ci permet la création
des accords entre la fédération et les provinces pour une coparticipation et distribution des

recettes™®®,

'81 SCHWARTZ Gerd et LIUKSILA Claire, Argentine, in Ouvrage collectif, TER-MINASSIAN Teresa, Fiscal
Federalism in theory and Practice. Edit. International Monetary Fund, Washington, 1997, pp. 387-392.

182 Constitution fédérale du 22 aoit 1994. “Le Congrés fédéral peut établir les contributions indirectes comme une
compétences concurrente avec les Provinces. Etablir les contributions directes de durée déterminé en égalité de
conditions dans tout le territoire. Il peut créer une loi de coparticipation fiscale afin de garantir le transfert de
fonds” Traduction libre.

18 GARAT Pablo Maria, El sistema de coparticipacion federal en la organizacién constitucional argentina,
Revista Latinoamericana de Derecho, ano V, no 9-10, diciembre, 2008, pp. 55-57. La coparticipation en Argentine
se déroule dans un systéeme de coordination fiscale qui permet de distribuer les compétences de chaque niveau de
gouvernement.

1 \VEGH Carlos A. et VULETIN Guillermo, How do federal transferts system affect policy cyclicality at the sub-
national level ?. Conférence, University of Maryland, August 2011, p. 7

1851 > Argentine utilise le terme Provinces, un équivalent des Etats fédérés.

8 En 1988 a été crée la Loi 23.548 relative a la Coparticipation Fiscale Fédérale, contenant les

pourcentages de distribution de recettes entre la fédération et les Provinces.
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Le partage des recettes entre les trois niveaux de gouvernement prend en compte des
principes comme 1’équité, la solidarité, et le développement égalitaire du territoire. C’est
pourquoi le modéle argentin suit la méme formule d’attribution de ressources financiéres
que le systeme frangais. De méme I’article 75 de la Constitution que nous venons de
mentionner stipule : « N'existeront pas de transferts de compétences, de services ou de
fonctions sans la respective attribution de ressources, approuvées par le Congrés... »™".
A part cette disposition la Constitution ne va plus loin dans la spécificité du pouvoir fiscal
et du partage de recettes que 1’on trouve par exemple dans la Constitution Brésilienne.

Le systéeme argentin énonce dans les mémes termes que la Constitution mexicaine
les domaines exclusifs du Congrés fédéral. Ces compétences sont interprétées comme
réservées a la fédération dans les deux cas et concernent les domaines suivants ; le
commerce extérieur, le domaine civil, pénal, le crédit national, la sécurité, 1’éducation, le
développement national, la justice et les relations internationales.

Selon I’article 4 Constitutionnel, le gouvernement fédéral couvre les dépenses de la
nation avec les fonds du trésor obtenus par le commerce extérieur, lors de la location ou
vente de terrains nationaux, par le service postal, et par les contributions de la population.
A part cette breve annotation sur les domaines exclusifs et la fagcon de couvrir le budget
national, on ne trouve pas au niveau constitutionnel d’autre alternative de partage des
compétences financieres.

Nous devons dire que la Constitution argentine ne contient pas de chapitres relatifs
au domaine fiscal ou financier, pour les identifier et comprendre le contenu des
dispositions, il faut faire une interprétation par la Cour Supréme comme est le cas pour le
systéme mexicain. Cette interprétation est particulierement effectuée par la Cour Supréme
de Justice afin de déterminer les compétences non réservées au gouvernement fédéral et
celles du gouvernement local. Malgré cette limitation, le gouvernement local argentin va
garder une autre compeétence similaire au modeéle francais par rapport a la possibilité de
créer des régions pour un meilleur développement économique. Les régions en question,

peuvent célébrer des accords internationaux non contraires a la politique extérieure du

pays.

87 PIFFANO Horacio, Decentralizacion Fiscal y Reforma Tributaria Federal en Argentina, Edit. Consejo
Empresario Argentino, noviembre, Argentina, 1999, pp. 61-62. En effet afin de pouvoir accomplir cet engagement,
des transferts verticaux seront employés pour renforcer la prestation de services qui est généralement attribué a la

décentralisation administrative.
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Loin de ’organisation que le systéme constitutionnel nous offre pour comprendre
I’interaction entre les niveaux fédéral et local, il existe des facteurs qui échappent a
I’organisation proposée par les législateurs. Il s’agit de facteurs qui vont aggraver les
disparités régionales. Ce sont des aspects qui vont se reproduire partout, dans tous les
pays et qui vont rendre évidents les limites du systéme juridique par rapport au
développement équilibré entre les régions. En Argentine il existe une inégalité régionale
évidente, qui est d’aprés Julia Pomares'®® liée & la mondialisation, qui provoque des
avantages uniquement pour certaines régions. L’argument de cette chercheuse se base sur
le fait que cing Provinces argentines, parmi 24, générent 85% du PIB national, et trois
provinces produisent 65% des exportations. Cette inégalité territoriale a un impact sur le
développement et la qualité de vie de la population. Situation aggravé par un manque de
coordination régionale en matiere de politiques publiques. Un effort national pour freiner
cette situation est constaté par ’utilisation des transferts, qui sert a contenir 1’évolution
des désequilibres régionaux.

En effet, en Argentine on observe une augmentation de la décentralisation des
ressources financiéres’®. Bien que le systéme constitutionnel reste cohérent par le
transfert des responsabilités, la problématique de ce partage des ressources se trouve dans
1’équité entre les régions. De la méme maniére que dans les autres pays sans importer leur
structure juridique Unitaire ou Régional, il existe des régions plus productives que
d’autres. La les conflits concernant 1’effort fiscal local ou la responsabilité financiérelgo,
occupent une place importante dans le modele argentin.

L’un des arguments qui explique la complexité du fédéralisme argentin est la
concentration du pouvoir dans la fédération au niveau constitutionnel. Ce phénoméne qui
va se répéter dans le cas du Mexique, sera résolu par des amendements parfois insuffisants

qui reflétent un exercice du pouvoir déséquilibré entre la fédération et le gouvernement

188 présentation « Comment affronter les disparités économiques régionales en Argentine », publiée par
Fédérations, Vol. 3, no. 1, février-mars 2003, p. 18.

189 SCHWARTZ Gerd et LIUKSILA Claire, Argentine, in ouvrage collectif, TER-MINASSIAN Teresa, Op.cit., p.
399.

1% REZK Ernesto, Virage pour le fédéralisme en Argentine ?, Numéro spécial triple : Les thémes de la conférence
sur le fédéralisme, Fédérations, 2002, pp. 33-34. A propos de 1’égalité et de I’effort régional dont nous venons de
parler, « Les provinces de fiscalité plus faible continuent d’accuser un retard malgré ce que montrent les chiffres...
La dure vérité c’est qu’un aménagement du partage des revenus qui ne récompense pas 1’effort fiscal des provinces
entravera nécessairement la réalisation de D’objectif d’imputabilité accrue des provinces et de celui de

I’assainissement de leurs politiques de dépenses»
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local™®. Ceci nous permet de parler d’une identité des problématiques dans le modéle

fédéral, qui se reproduisent comme une régle non écrite, généralisée’®.

e Le Brésil

Le Breésil est actuellement 1’un des acteurs géopolitiques parmi les plus importants
en Amérique Latine. C’est un pays qui a adopté le modele fédéral en 1889. Il compte 26
Etats, 1 District Fédéral et 5 563 municipalités™.

Selon I’article 13, 1o de la Constitution de 1967, le Brésil met en place un systeme
de distribution des compétences dans lequel les Etats bénéficient d’un pouvoir dans des
domaines non conférés par la propre Constitution a 1’union ou aux municipalités.
Quelques temps apres, lors de la réforme de 1969, la formule de partage a changé pour
parler des compétences explicites ou implicites en faveur des Etats. Selon ’amendement
constitutionnel, les mémes compétences des Etats fédérés n’étant pas prohibitives par la
Constitution au bénéfice de la fédération, permettraient a ce dernier d’intervenir dans le
méme domaine®®.

L’évolution de la répartition de compétences gouvernementales et du propre modéele
fédéral brésilien ne s’est pas arrétée et une autre Constitution a été adoptée en 1988,
Celle-ci établit dans son article 48 une liste des domaines exclusifs du pouvoir législatif

fédéral en matieres fiscale, civile, commerciale, pénale, électorale, agraire, maritime,

¥ Intervention d’Antonio M. Hernandez, Forum of federations, L’Argentine . pouvoir centralisé et sous-
développement. L’Argentine de la méme maniére que d’autres pays en Amérique Latine, a évolué avec une
instabilité politique qui a rendu complexe la pratique du fédéralisme. Au niveau régional, les Provinces ainsi que
les municipalités dépendent largement en termes financiers du gouvernement fédéral.

92 Instituto de federalismo, academia nacional de derecho y ciencias sociales de cordoba, Cuaderno de
federalismo XXI, ano 2007. D’aprés I’information de cet institut, il existe une continuité des violations
constitutionnelles relatives au pacte fédéral. Pour I’essentielle, il y a un vide crée par I’inexistence d’une loi qui
rend possible la coparticipation fiscale, dont la Constitution Politique a fait mention. Il y a une tendance
centralisatrice de la part du gouvernement fédéral car il n’y existe pas une vraie évolution du processus
d’intégration régionale ; il apparait que les principes en matiére de dépense ne sont pas forcément corrects.

' DE QUEIROZ RIBEIRO Luis Cesar et BRAULE PINTO Sol, Brazil, A global Dialogue on Federalism,
volume 6, Local government and metropolitan regions in federal systems, Forum of Federations, 2009, pp. 76-77.
9 L’inscription de cette formule juridique est I’une raisons de tensions entre la fédération et les Etats
fédérés. Cf., WILLI ROTHMANN Gerd, A guerra fiscal dos Estados na (des) ordem tributaria e
économica da Federacao, in OQuvrage Collectif, TAVEIRA TORRES, Direito Tributario e Ordem
Economica, Edit., ILADT, Associagao Brasileira de direito financiero, Brasil, 2001, pp. 472-488.

1% SOUZA Celina, Federalismo, desenho Constitucional e instituicoes federativas no brasil pos-1988, in
Revista de Sociologia Politica, No 24, Junio 2005, pp. 105-107. L’adoption de la Constitution de 1988 a
été considérée comme un progres dans I’organisation de 1’Etat brésilien, axée sur trois aspects :
I’approvisionnement de ressources financiéres vers la sphére locale, une augmentation du pouvoir de
contrdle institutionnel des trois niveaux de gouvernement et une généralisation de services sociaux

particulierement de santé publique.
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spatiale et du travail. L’ampleur des compétences constitutionnelles a permis
’augmentation du pouvoir de la fédération*®,

La Constitution brésilienne contient un chapitre sur la fiscalité et le budget*®’

, Ce qui
ordonne d’une fagon plus explicite le partage de compétences entre les trois niveaux de
gouvernement, par rapport a ces partenaires régionaux fédéraux tels que I’ Argentine et le
Mexique.

Il faut dire que le régime constitutionnel brésilien est plus transparent, voir plus
simplifié en matiére de partage des ressources financiéres que le modeéle mexicain qui doit
recourir a une législation tres complexe fondée sur la Loi de Coordination Fiscale, pour
connaitre la distribution des ressources financiéres entre la fédération et le niveau local.
Dans la Constitution, les législateurs brésiliens ont inscrit une Section VI relative au
partage des recettes fiscales (arts. 157-161). Nous y trouvons des pourcentages de ce
partage ainsi que les regles applicables. Pour le cas du Mexique les conditions ou les
critéres de partage nous renvoient a la Loi de Coordination Fiscale de 1980.

Par rapport a la répartition des recettes contenues dans la Constitution fédérale du
Brésil, les Etats et le District fédéral ont une coparticipation des revenus nationaux et un
20% des impots fédéraux extraordinaires'®. Les municipalités peuvent partager également
avec la fédération les impots fédéraux comme 1’impot sur le revenu (IR) et les 50% de
ressources fédérales provenant du recouvrement de la propriété rurale des immeubles
situés sur son territoire. lls disposent également de 50% de 1’impot sur la propriété des
véhicules immatriculés sur son territoire ; 25% du recouvrement de I’impdt résultant de la
circulation des marchandises dans le pays'®. Ce type de partage de recettes sera

accompagné d’une distribution des compétences fiscales inscrite dans le texte

19 |bid., p. 108-113. L’augmentation du pouvoir de la fédération s’explique aussi par un probléme
d’autofinancement de la sphere locale. La décentralisation financiere contenue dans la Constitution au
bénéfice du niveau local s’est dégradé les dernieres années. Les législateurs ont décidé alors d’attribuer
plus de compétences législatives au gouvernement fédéral. Il apparait que la décentralisation par laquelle
les Etats fédérés et les municipalités ont bénéficié, se trouve au centre de conflits avec la fédération, par le
manque de coordination intergouvernemental afin de mener les politiques gouvernementales. La nouvelle
Constitution de 1988 a réservée alors a la fédération brésilienne de domaines nécessaires pour gérer le pays
comme le Mexique ou 1’Argentine I’ont fait. Parmi les compétences attribuées a la fédération brésilienne
se trouvent : le pouvoir de 1égiférer le domaine budgétaire sur les dépenses et 1’administration patrimoniale
ou financiere de caractére public ; sur la sécurité sociale, la défense, le régime pénitentiaire, le registre
public, D’expropriation, les ressources naturelles, des minéraux, les foréts, la chasse, la péche, 1’eau,
I’énergie, les télécommunications, le service postal, le systéme monétaire, etc.

97 Titulo VI, De la Tributacion y del Presupuesto. Capitulo | Del sistema tributario nacional. Seccion | de los
principios generales, Art. 145-162 y Capitulo 11 de las Finanzas Publicas arts. 163-169.

1% Article 157 Constitutionnel.

199 Article 158 Constitutionnel.
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Constitutionnel?®

qui etablit des limitations a la féderation. Cela est effectué dans
I’optique d’assurer 1’harmonisation fiscale dans tout le pays afin que le développement de
toutes les regions soit homogene. On trouve ensuite une liste des domaines que chaque
composant de la fédération (le Congres fédéral, les Etats et les municipalités) peut utiliser
pour établir des imp6ts, ce qui donne une précision et une clarté de limites entre les trois
niveaux®™.

Bien que la structure institutionnelle brésilienne manifeste par sa Constitution
I’intérét de développer les régions en leur reconnaissant des compétences fiscales, le
phénoméne de I’inégalité territoriale semble inévitable?®. En recherchant plus de recettes,
une guerre fiscale sera déclenchée par la concurrence entre les régions®®. Les régions ne
sont pas suffisamment capables de s’autofinancer et vont requérir I’intervention de
I’autorité fédérale par le mécanisme de transferts, tournant le systéme fédéral vers une
recentralisation du pouvoir de la fédération afin de contréler la gestion nationale®*.

L’emploi des transferts financiers a pour objet d’équilibrer le développement

régional dans les mémes circonstances que pour le reste du pays que nous avons étudié.

200 Articles 150 et 151 Constitutionnels Section 11 des limitations du pouvoir fiscal. L’article 151 alinéa I, oblige la
fédération a éviter d’imposer des contributions non uniformes dans tout le territoire ou bien, que celles-ci
provoquent une distinction entre les Etats, avec I’exemption de contributions qui permettent un développement
socioéconomique équilibré entre les régions.

21 Articles 153-154 Section III des Impdts de 1’Union ; Article 155 Section IV des Imp6ts des Etats et du District
fédéral ; Article 156 Section V des Imp6ts des municipalités.

22 MACHADO DERZI Misabel Abreu, Imunidade Reciproca, in ouvrage collectif, TAVEIRA TORRES,
Direito Tributario e Ordem Economica, Edit., ILADT, Associacao Brasileira de direito financiero, 2001,
pp. 98-105.

2% CABALLERO Norma, Communication, Colloque sur la Concurrence fiscale, Op.cit, p.7

24 ABRUCIO Fernando Luiz, A coordenacao federativa no brasil : a experiéncia do periodo FHC e os
desafios do governo Lula, in Revista de Sociologia Politica, No 24 :41-67, Junio, 2005, pp. 46-48. Depuis
I’adoption du modele fédéral, le Brésil expérimente de fortes inégalités régionales. Il apparait que
I’existence de municipalités de moindre taille aggravera la situation économique de régions car la plupart
du temps ce sont de municipalités qui n’arrivent pas a s’autofinancer. Les problématiques identifiées dans
le fédéralisme brésilien d’aprées cet article, est le manque de capacité fiscale des municipalités ainsi qu’une
forte incitation a renforcer le niveau municipal par la décentralisation, ce qui a fini par motiver la création
de nouvelles municipalités et des villes. En effet le systeme fédéral brésilien a réussi a satisfaire le critéere
de démocratisation avec un systéme qui permettrait la coparticipation intergouvernementale non seulement
dans le plan financier mais dans la conception de politiques publiques. Voici le probléme car I’intervention
de chaque sphére de gouvernement lors de 1’exécution de programmes gouvernementaux n’avait été
déterminée dans la législation. En opinion de Maria Tavares, la décentralisation de fonctions et de
ressources financiéres du systéme brésilien contenu dans la Constitution fédérale n’a pas suffit pour
résoudre les problémes d’inégalité et de développement régional. La recentralisation de compétences para
la fédération répond au besoin de gestion par le centre et d’inciter les régions et municipalités a participer
au développement commun. Cf.,, TAVARES ALMEIDA Maria Herminia, Recentralizando a federacédo ?,

in ldem., pp. 29-40.
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L’utilisation de ce moyen de financement s’est accrue au Brésil avec la décentralisation
administrative a partir de 19882,

D’aprés cette approche sur le fonctionnement des relations entre les gouvernements
central ou fédéral et les gouvernements locaux dans les Etats Unitaire, Régional ou
fédéral, on peut identifier que le probleme de relations financieres concerne le
financement des compétences entre les sphéres gouvernementales®®. Cela a motivé la
création d’un mécanisme de transferts afin de garantir 1’autonomie de 1’échelon local.
Dans ce cas, I’étude du fédéralisme financier mexicain me semble actuellement nécessaire
afin de dévoiler le contenu d’une structure fédérale qui ne va pas forcément privilégier
I’autonomie locale. Pour donner un exemple, en 1980 la fédération concentrait 97% de
ressources financiéres et distribuait & peine 3% aux gouvernements locaux®’. Ces
pourcentages ne pourraient pas expliquer les limites et les intéréts qui se jouent dans sa
conception, c’est pourquoi, nous allons chercher a travers cette thése, des réponses a
pourquoi, comment et par quelles inventions juridiques ce systeme fédéral fonctionne.

Il s’agit de 1'une des fédérations les plus anciennes (1824) dont 1’analyse de
I’évolution conflictuelle n’a pas été abordée intégralement, et qui est illustrée par des
exemples et des cas précis du type de tensions entre la fédération et les gouvernements
locaux. L’Etude des facteurs (Partie I) nous permettra de trouver les arguments utilisés
par les décideurs afin de justifier le type de compétences partagées entre le niveau fédéral
et le niveau local lors du fonctionnement du propre systéeme fédéral (Partie Il). Notre
étude dans cette perspective, justifie 1I’importance de notre recherche comme une

contribution a I’analyse du fédéralisme.

205 SHAH Anwar, The New Fiscal Federalism in Brazil, Working Papers, Edit. World Bank, december, 1990, pp.
30-3.

2% De notre point de vue, le mécanisme de financement utilisé la plupart du temps est la décentralisation
fiscale, qui implique la collecte de recettes et la détermination de dépenses. Dans la pratique du
fédéralisme contemporain nous trouvons que la notion de décentralisation fiscale est inexacte ou mal
appliqué car celle-ci est exclusivement utilisée au niveau de dépenses, par les transferts. Cf.,, RODDEN
Jonathan, Federalismo e Descentralizacdo em perspectiva comparada : sobre significados e medidas, in
Revista de Sociologia Politica, No 24, Junio, 2005, pp. 10

27 Rapport, CHIDIAC Jorge Estefan, Federalismo : Asuntos fiscales y gasto publico, Op.cit., pp. 1-7. Consulter
également 1’ Annexe I relative au partage des dépenses publiques par échelon gouvernemental dans différents pays.
Cet annexe nous permet de voir le degré de centralisation du systéme mexicain, face a d’autres Etats fédéraux, y

compris le systeme frangais.
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PREMIERE PARTIE
L’ORGANISATION INSTABLE DU FEDERALISME
FINANCIER
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« Le statut financier des différentes composantes de [’Union,
et les interactions qui les caractérisent, constituent bien une
des clefs essentielles du fédéralisme. Mais le financier est

lui-méme étroitement dépendant du politique »*

Le fédéralisme financier mexicain contemporain, caractérisé par le haut degré de
centralisation du pouvoir politique et économique dans la fédération?, ne peut pas
uniquement s’expliquer par 1’étude de son passé. L’organisation instable de ce systeme
fédéral est le résultat de plusieurs facteurs (Titre 1), qui ont contribué a son fagconnage. En
s’accumulant, ces évenements rendront évidente son instabilite (Titre 11) dans le domaine

financier.

TITRE | : LESFACTEURS D’INSTABILITE

Le modéle fédéral mexicain est devenu complexe a comprendre car ¢’est un systéme
qui s’écarte de la notion classique du fédéralisme, dont la décentralisation politique et
financiere est une caractéristique distinctive. Dans son évolution, les facteurs politiques
(Chapitre 1) et économiques (Chapitre Il) ont décisivement influencé sa physionomie
centralisatrice de compétences gouvernementales®. Nous envisagerons premiérement dans
notre recherche une évolution selon laquelle le centre s’est imposé a la périphérie afin de
controler le territoire®. Aprés 1’adoption du modéle fédéral, il ne s’agit plus d’un contréle

territorial comme celui exercé pendant la Colonie mais d’un besoin unificateur dans

! ANASTOPOULOS Jean. Professeur a 1’Université d’Athénes. Revue Frangaise de Finances Publiques,
Fédéralisme et finances publiques. No. 20, Edit. L.G.D.J, Paris 1987.

? Face a d’autres fédérations le Mexique a concentré la plupart des ressources financiéres dans la
fédération, ce qui s’oppose a la notion de partage du pouvoir entre les différents niveaux
gouvernementaux. Voir annexe |, le partage des dépenses publiques par échelon gouvernemental dans
différents pays.

% Cette association des facteurs politiques et économiques va répercuter la structure fédérale mexicaine du
point de vue juridique. La distribution de compétences entre les différents échelons gouvernementaux va
répondre a cette logique comme nous allons le voir au sujet des crises économiques. Pour le Professeur
COSSIO DIAZ José Ramon, ce qui provoque cette association de domaines réside dans les actions des
individus et des autorités. Le droit va justement encadrer des situations provoquées par des aspects
économiques, dans cette hypothése 1’efficience du droit est mesurée par la capacité du systeme normatif a
s’adapter au contexte global. COSSIO DIAZ José Ramon, Derecho y analisis economico, Fondo de cultura
economica y el Instituto tecnologico autonomo de México, México, 1997, pp. 234-240.

* Ce systéme de contrdle du centre vers la périphérie a été une pratique d’exercice du pouvoir par la force,
visible & travers deux étapes : premiérement par la période préhispanique ou I’empire Aztéque a dominé la
quasi-totalité du territoire et postérieurement pendant la Colonie, qui a profité également de ce systéme de
controle.
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I’optique d’assurer une identité nationale; cette derniére devait permettre la
reconnaissance de I’existence de I’Etat mexicain par les autres Etats, sur la scéne
internationale. Etant donné que les décisions politiques sont indissociables des choix
économiques (il s’agit d’une relation causale dans la sphére financiére), 1’exercice du
pouvoir par le gouvernement fédéeral sera un marqueur distinctif du fédéralisme mexicain
dans lequel les institutions juridiques répondent & de tels besoins politiques et

économiques.

Chapitre 1 : Les facteurs politiques

L’organisation du fédéralisme mexicain a été déterminée en grande partie par
I’accumulation des facteurs de nature politique. Il existe un rapport entre les pratiques des
relations financiéres des trois sphéres de gouvernement (Fédération, Etats Fédérés et
Municipalités) lié a I’exercice du pouvoir et générant des tensions. L’étude de cette
évolution fédérale a travers les antécédents du fédéralisme (Section 1) nous permettra de
le constater. L autre aspect, relatif a 1’exercice du pouvoir (Section Il), nous permettra de
savoir dans quelle mesure les acteurs politiques sont intervenus dans la pratique de

relations fédérales.

Section 1 : Les Antécédents du fedéralisme au Mexique

L’adoption du modé¢le fédéral mexicain originel, sera possible par deux facteurs
successifs. D’une part, 1’existence d’une organisation politique® et juridique durant la
colonisation qui permettait d’unifier I’intérét national et de donner son indépendance a la
nation. En effet, les conditions sociales et économiques d’exploitation sur tout le territoire
renforgaient la volonté du Mexique de s’affranchir du systeme colonial de I’Espagne.
D’autre part, il y a eu deux mouvements historiques de grande ampleur : premiérement

I’instabilité Espagnole en Europe®, et deuxiémement I’adoption des idées libérales sur le

®> On parle d’une forme d’organisation préalable a la naissance de I’Etat fédéral, par les députations
provinciales qui étaient justement un moyen de représentation locale qui permettait aux représentants
politiques d’étre en contact de fagon organisée. De cette manicre, la Députation a été le produit de la
constitution espagnole de Cadiz en 1812.

® VALERO SILVA Jose, Proceso moral y politico de la independencia de Mexico. Estudios de historia
moderna y contemporanea de Mexico, Vol. 2, document 07, 2006. L’Espagne était menacée par I’invasion
francgaise. En 1808 le peuple de la Nouvelle Espagne ne pensait pas a son indépendance politique vis-a-vis

de la métropole.
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continent Américain suite a la Révolution Francaise, ainsi que 1’adoption du mod¢le
fédéral par les Etats-Unis.

La reconstitution de 1’histoire du Mexique jusqu’a I’adoption du modéle fédéral’,
particulierement depuis son époque préhispanique et pendant la Colonie, nous permettra
de visualiser 1’organisation territoriale dans un premier temps avec un panorama des
relations entretenues entre le centre et la périphérie. Cette premiére approche de
I’organisation territoriale et politique qui servira a 1’adoption du fédéralisme nous
permettra de passer a une deuxieme €poque, de 1824 a 1857, ou I’adoption définitive du
modele politique fédéral sera mise en cause par une période de gouvernement unitaire.
Puis la structure politique va se confirmer en fédérale. Cette période unitaire n’étant pas
solide permettra le retour du fédéralisme et son adoption définitive comme modeéle
politique. Du point de vue juridique, c’est a partir de I’adoption de la Constitution de
1917 que le Mexique rentre dans une période constitutionnelle plus moderne avec un

systeme politique confirme.

81- Les deux premiéres périodes d’organisation territoriale et financiére

L’organisation territoriale mexicaine contemporaine est le résultat de deux époques
qui ont permis de donner naissance a la base institutionnelle sur laquelle sera édifiée la
fédération mexicaine. L’époque préhispanique marquée par la présence d’un peuple fort
(aztéque) capable de dominer et de contrbler son extension territoriale, tout en maintenant
un équilibre permettant de faire perdurer son empire. En effet, le processus évolutif
d’organisation politique et juridique que connaitra le Mexique a partir 1’époque
préhispanique (A), s’est déroulé de la maniére suivante : les peuples qui habitaient sur le
territoire de la République Mexicaine avant les aztéques étaient dispersés, ce qui ne leur
permettait pas de consolider leur systéme politique et économique®. Ce sont les aztéques
qui ont réussi a s’organiser durablement et créer un systéme de contréle des

communautés. L’arrivée des espagnols durant la période coloniale (B) a marqué une

" MENDEZ REYES Salvador, El hispanoamericanismo de Lucas Alaman (1823-1853), Universidad
Autonoma del Estado de México, México, 1996, p. 49. Cet auteur cite Andrés Belaude pour dire que les
antécédents du fédéralisme en Amérique latine remontent a 1’époque de la Colonie : « la monarchie
espagnole n’était pas en réalité une nation, mais une confédération de nations », opinion que nous ne
partageons pas complétement dans la mesure ou 1’organisation préhispanique a joué un réle décisif qui a
simplifié le contrdle du territoire par les espagnols.

|RIVA PALACIO Vicente, Enciclopedia, México a través de los siglos, Primera época, Historia antigua de

la Conquista, T. II, Edit. Cumbre, 17°™, México, pp.3-9.
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seconde période au cours de laquelle il est possible de voir 1’organisation du contréle de
I’espace territorial, afin d’obtenir le plus de bénéfices possibles de 1’exploitation des
ressources naturelles®. Cela a parallélement permis, & travers 1’organisation administrative
et juridique, la création d’institutions de grande portée —a I’instar de la Constitution de
Cadiz, utiles dans la formation de la fédération mexicaine. Dans cette perspective, apres la
Colonisation les régions se sont regroupées pour former la fédération, mais le pouvoir

attribué a cette fédération a fini par les dominer.

A- La période préhispanique

Pour pouvoir introduire notre sujet de recherche, il nous faut remonter dans le temps
pour revenir & I’histoire des anciens Aztéques (1325-1521). Ce peuple guerrier a séduit
les historiens dans des domaines variés a travers les siécles, de par sa richesse culturelle,
son expansion territoriale, ou encore sa facon de s’administrer. Ces facteurs ont
décisivement marqué le Mexique jusqu’a aujourd’hui. Vers 1519, le territoire mexicain
était majoritairement dominé par les Azteques -depuis 1’océan Pacifique jusqu’a
1’ Atlantique-, leur Empire était composé de 38 provinces qui étaient obligées de payer des
« tributs ». L’ensemble des provinces comptabilisait environ 400 peuples™.

L’adoption du fédéralisme pourrait étre directement liée a cette composition

territoriale aztéque. Ceci est un argument anthropologique supplémentaire®?, qui nous

° RIVA PALACIO Vicente, Enciclopedia, México a través de los siglos, Historia del Virreinato, T. IlI,
Edit. Cumbre, 17°™, México, pp. 15-19. En effet I’exploitation de ressources naturelles donnait plus
d’importance aux minéraux. Les espagnols recherchaient des richesses en métaux observées dans la
capitale azteque (Tenochtitlan) avant de déclarer une guerre pour obtenir son contréle. Ils avaient compris
qu’une telle quantité de minéraux n’avait pas été produite a la Capitale et provenait certainement
d’ailleurs. Cela a motivé 1’exploitation des autres peuples qui souhaitaient la chute de I’empire aztéque.
Les espagnols ont soumis alors a des conditions d’exploitation comme jamais vu a ces peuples dans le but
d’obtenir le plus de métaux précieux possibles pour les envoyer en Espagne. Cf. LEON PORTILLA
Miguel, Vision de los Vencidos, Relaciones indigenas de la Conquista, Edit. UNAM, México, 1992,

Y DELGADO DE CANTU Gloria M. Historia de México-Legado histérico y pasado reciente, Edit.
Prentice Hall, 2eme, México, 2008.

1 CARRASCO P., et BRODA J. Economia Politica e ideologia en el Mexico Prehispanico, Mexico. Edit.
Nueva Espana, 1978, p.16. Nous devons ajouter également que les tributos seraient 1’équivalent d’un
systeme d’imposition fiscale.

12 CUE CANOVAS Agustin, El federalismo mexicano. Editores Libro Mex, 1960, pp. 12-13. Cet auteur
considére que 1’actuelle division territoriale du pays prend ses racines dans la division primitive de la
nation, particulierement dans les régions centrale et occidentale. Puis cite Antonio Caso pour dire que
I’Espagne n’a pas créé les deux principaux centres de contréle en Amérique « Virreinatos » car ils
existaient déja, 1’un était le peuple Aztéque et 1’autre le peuple Inca. En outre, il ajoute que « les
conditions politiques et sociales du Mexique procédent directement du facteur archéologique». Cela veut
dire que l’organisation territoriale de peuples natifs comme 1’aztéque a rendu possible la division

territoriale utilisé par les Conquistadores lors de 1’établissement de la Colonie.
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permettrait de justifier également une centralisation du pouvoir, dans la mesure ou une
telle centralisation était nécessaire a la prise de décision et I’exercice de son contrdle.

Les communautés soumises a ce systeme de domination ont dd payer le tribut sous
forme de biens ou de services au bénéfice de la communauté aztéque'®. Selon la
reconstitution des passages historiques, un bon nombre de peuples ne se sont pas opposés
a la domination des Aztéques qui leur permettait de bénéficier d’un niveau d’autonomie
plus élevé que celui donné a ceux qui s’y opposaient. Concernant les peuples qui
s’opposaient aux aztéques, Tenochtitlan les prenait directement sous son contrdle™
I’administration était stricte et précise. L’élément le plus important de cette expansion
était 1’obtention du tribut qui alimentait 1’économie aztéque ; les villes étaient contraintes
de payer une a quatre fois dans I’année un montant qui variait selon la production des
régions. Pour déterminer le potentiel de contribution des villes, les Azteques prenaient en
compte les conditions météorologiques et la biodiversité régionale.

D’aprés la fagon dont les peuples ont été soumis, nous pouvons faire une bréve
classification pour savoir ce qu’ils perdaient ou conservaient au cours de cette
domination:

I.- Pour les peuples soumis par la force, ils perdaient leur droit a élire un tecuhtli
(chef) propre ; remplacé par un calpixqui, qui était le responsable du recouvrement, car
ces peuples perdaient tout droit sur leur territoire®.

I.- Il 'y avait des peuples qui pouvaient avoir un tecuhtli ou chef propre, mais un
calpixqui (collecteur de contributions) était néanmoins désigné.

I11.- Ceux qui ne s’opposaient pas aux Aztéques pouvaient garder leur autonomie
administrative et garder leur propre territoire ; eux-mémes rapportaient leurs contributions

au roi de Mexico®®.

3 GONZALEZ RODRIGUEZ Alfonso, La justicia tributaria en México, Nueva Coleccion de Estudios
Juridicos, No 27, Edit. Jus, 1992, pp. 13-17. La notion de contribution (tributo) que les peuples soumis
devaient payer aux aztéques, est une conséquence du systéme de domination par la force. Ce type de
contribution n’existait pas dans un premier temps. Par exemple, lors de la construction de la capitale
Aztéque Tenochtitlan tous les citoyens ont contribué a son édification, car il y avait un sentiment de
communauté et d’appartenance au peuple qui rendait inutile I’exercice de la domination par la force.

Y Capital de I’empire Aztéque, actuellement la Ville de Mexico District Fédéral.

> Une situation que nous devons rappeler est que les peuples soumis par la force, a travers la guerre,
permettaient aux aztéques de prendre des esclaves destinés aux sacrifices ou bien, ils appartenaient aux
guerriers qui les avaient vaincus. Cf. MONCAYO RODRIGUEZ Socorro et AINAGA VARGAS Ma. Del
Carmen, Consideraciones en torno a la esclavitud entre los aztecas, in Memoria del IV Congreso de
Historia del Derecho Mexicano, Estudios Historicos, No 26, T. I, UNAM, México, 1988, pp. 806 -807.

'8 Enciclopedia, México a través de los siglos, Primera época, Historia antigua de la Conquista, T. I, Edit.

Cumbre, México. 1984.
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D’autre part, dans la grande Tenochtitlan, capitale de I’empire, le systéme
d’imposition était aussi bien organisé que celui utilisé pour controler les peuples domings.
La capitale était divisée en barrios ou calpulli *’. Cette démarcation territoriale était le
résultat de sa premiére organisation par clans de la tribu mexica®®. Ce pourquoi le calpulli
correspondait a un territoire actuellement équivalent & un arrondissement.

Les calpullis collectaient les fonds de petites communautés appelés altépetl™®, dont
la base de I’économie était la production rurale. Ces fonds étaient destinés au roi. Pour les
contributions & caractére personnel, si la noblesse (tectecuhtzin)® était exonérée de
contributions elle devait en échange travailler pour le roi, ces services pouvant varier
selon la libre disposition du roi. La population des calpullis (arrondissements) ne
payaient pas de contributions individuelles au roi, mais étaient obligés de rendre une sorte
d’impdt en espéce au tlatoani®! sur la production locale.

Selon les chiffres contenus dans le Codice Mendoza 371%, les peuples contribuaient
de telle fagon que méme sans 1’existence de la monnaie, une circulation de marchandises
était possible ; les produits étaient des tissus ou des vétements confectionnés pour les

hommes et les femmes. D’autres objets qui avaient une grande valeur étaient des produits

7 Le Calpulli en tant qu’élément territorial permet de penser que ce sont des municipalités autochtones de
I’empire Aztéque qui ont permis la conception d’un fédéralisme pour la Nouvelle Espagne, car dans
I’époque précolombienne les alliances entre les différents peuples formaient des confédérations.
ARREOLA CORRAL Sergio y ARREOLA CORRAL José de la Luz, Federalismo fiscal, in Derecho
constitucional y administrativo de las entidades federativas. Edit. I1J UNAM, Mexico, 2003, pp. 181-182.
¥ LEON PORTILLA Miguel, De Teotihuacan a los aztecas, Fuentes e interpretaciones historicas, Edit.
Textos universitarios de la UNAM, 2°™, México, 1995. Les historiens considérent les aztéques comme un
peuple complexe, car ils ont parcouru un long chemin pour arriver selon leur prophétie, a trouver 1’endroit
ou le dieu Huitzilopochtli devait leur indiquer ou construire la ville qui constituera ultérieurement le centre
de domination du Mexique, Tenochtitlan (actuellement Ville de Mexico). Complexe car ils se sont
accoutumés dans ce parcours a la diversité culturelle d’autres peuples, situation qui leur a permis
d’enrichir leur communauté.
9 peuple ou communauté ancienne « aldeas ».
2 gpleil et Sang, Le destin des Aztéques. Sciences Humaines, Références, no. 209, novembre 2009, pp. 50-
55.Les nobles n’étaient pas des fonctionnaires de I’Etat et ils n’obtenaient pas des salaires (monnaie) mais
une partie de la production agricole leur était mise a leur disposition. Il faut ajouter que les transactions de
marchandises utilisées comme un équivalent de la monnaie, des produits comme les tissus, le cacao et I’or.
La raison pour laquelle les nobles étaient exonérés d’une contribution est due au service rendu au
gouvernement, car le mérite était une caractéristique de cette société.
L LEON PORTILLA Miguel, De Teotihuacan a los aztecas, Fuentes e interpretaciones historicas, Op.cit.,
pp. 266-268. Le Tlatoani était le gouvernant désigné par les personnes les plus respectées de 1’organisation
sociale azteque. Pour élire ce gouvernant, il fallait une réunion dans un palace, ou les candidats étaient les
pipiltin ou naobles, les fils de grands seigneurs ou tlatoque, les personnes avec une trés bonne réputation,
non alcooliques et éduqués. Ce gouvernant devait étre digne du peuple et capable de le représenter.
22 Le Codice Mendoza, est la seule référence qui raconte le type de contributions que les peuples indiens
paient au roi Moctezuma, qui était le roi des aztéques. Le nom du Code est attribué au vice-roi Antonio
Mendoza, qui I’a envoyé a Carlos I vers 1545. Dans ce document les conquistadores racontent justement
les conquétes des aztéques sur les autres peuples, ce qui aura permis de connaitre le type de contribution.
Cf. DE ROJAS José Luis, A cada uno lo suyo, el tributo indigena en la Nueva Espana en el siglo XVI,
Edit., EI Colegio de Michoacan, Mexico, 1993, pp. 73-77.
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fabriqués avec des plumes, qui servaient a décorer les vétements de la noblesse ou des
guerriers. Du coté de la production agricole, les produits étaient plus particulierement le
mais, les haricots et les 1égumes. Dans les autres types d’objets plus élaborés, on trouve
des récipients en céramique®.

De cette maniere, la totalité des communautés étaient autosuffisantes, avec une
production qui leur permettait de subsister et de rendre la contribution aux autorités qui la
dépensait dans la bureaucratie, la caste sacerdotale, la caste guerriére et le train de vie de
la noblesse.

Il faut dire que pour établir un systéme de distribution de ressources pour financer
chaque dépense, il aurait fallu créer une division des terrains car, comme nous 1’avons dit,
la production agricole était la source principale d’approvisionnement de ressources®*.
Nous trouvons ainsi trois formes de classification des terres :

- Tlatocatlalli : ce sont des terrains attribués au roi, contrélés par lui-méme, dont la
production était utilisée pour prendre en charge le personnel de service et pour la
gratification de la noblesse.

- Teopantlalli : ce sont les terres dont la production était destinée a 1’entretien des
temples de la caste sacerdotale et la religion.

- Milchimalli : ce sont les terres qui permettaient de financer 1’entretien des palais.

Globalement, on peut dire que cette premicre forme d’organisation territoriale,
apres avoir été la clé du développement Aztéque, s’effondrera a I’arrivée des Espagnols,
cependant elle nous permet de retenir deux aspects. Premi¢rement, I’organisation Aztéque
a démontré qu’il est plus facile d’administrer a partir du centre, oU une autorité supérieure
capable de coordonner un territoire s’impose comme une nécessité et dont 1’autonomie
locale peut assurer aussi la permanence de ce pouvoir central, sans s’opposer a ses
objectifs. Deuxiémement, le besoin de trouver des ressources (aujourd’hui financiéres) de
diverses natures, pour des dépenses qui varient selon les responsabilités des autorités du

centre et de la périphérie. On n’ose pas parler des ressources financiéres a cette époque

% Les contributions de peuples dominés en minéraux ou métaux précieux n’étaient pas importantes pour
les Aztéques dans la mesure ou ils s’intéressaient plus aux produits agricoles, la richesse était basée sur
I’obtention de produits alimentaires ; ils les utilisaient les métaux précieux pour 1’élaboration des petits
objets décoratifs comme des colliers, des diadémes, des tasses etc., la plupart étaient faits en or. A I’arrivé
des Espagnols ils ont mis 1’accent sur I’exploitation de minéraux, particulierement 1’or.

% On ne veut pas prendre le risque de parler de ressources financiéres, car comme nous le constatons,
méme la conception de la valeur monétaire n’avait pas la méme signification que de nos jours ; le systéme

pyramidal de services en revanche, était tres effectif.
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car la monnaie n’était pas un moyen de transaction. Son introduction se fera pendant la

colonie, lors des activités commerciales.

B- La période coloniale

Grace a la forme d’organisation territoriale préhispanique, la Colonisation se
développera plus facilement a 1’arrivée des Espagnols entre 1519 et 1521, car les
communautés étaient déja divisées géographiquement. Le systéme de contribution vers les
autorités centrales ne sera pas ni substitué ni allégé, mais renforcé et endurci.

Pendant la période de la Colonie la diversité des régions> était bien déterminée du
point de vue organisationnel ; de telle maniére que la Constitution Espagnole de 1812
pour les Colonies en Amérique créa un systéeme de députations provinciales, dont six
députations ont été attribuées a Mexico; Yucatan, Nueva Galicia, Provincias Internas de
Oriente, Provincias Internas de Occidente, San Luis Potosi et México.

Dans le processus de colonisation, les espagnols ont pris en compte la distribution
territoriale et démographique existante au moment d’établir la nouvelle forme de
gouvernement. Nous devons mentionner aussi que I’organisation territoriale de 1’Etat

fédéral mexicain a comme point de départ 1’organisation résultant de la confédération de

% SERRATO DELGADO David, Historia de Mexico, Edit. Pearson Education, Mexico, 1997, pp. 29-33.
La peériode Coloniale est divisée en quatre étapes; la premiére est l’arrivée des espagnols et le
Gouvernement d’Hernan Cortés, de 1522 a 1528 ; la deuxiéme est le Gouvernement de la 1° Audiencia de
1528 & 1530 ; la troisiéme est le Gouvernement de la 2° Audiencia de 1531 a 1535 et la quatriéme est le
Virreinato de 1535 a 1821. Cf. MIRANDA Jose, El tributo indigena en la Nueva Espafia durante el siglo
XVI. Ediciones del Colegio de México, 1980, pp. 83-86. En ce qui concerne les Audiencias, deuxieme et
troisieme étapes de 1’époque Coloniale, celles-ci étaient des Tribunaux d’une ou plusieurs provinces,
composées par des ministres qui représentaient le roi. lls avaient des compétences administratives et
juridictionnelles, afin de résoudre des conflits selon le territoire et le montant. Selon les Cédulas du 29
Novembre et 13 décembre 1527, a été créée 1’ Audiencia y Chancilleria de la Nueva Espana. La premiére
Audiencia a été intégrée par NUNO de Guzman, DELGADILLO Diego, ORTIZ MATIENZO Juan, DE
PARADA Alonso et MALDONADO Diego. La deuxiéme Audiencia, a été plus importante car elle a
contribué dans la consolidation du systéme de justice fiscale ; elle pouvait résoudre lorsque les impodts
étaient excessifs. Cette deuxieme Audiencia était intégré par RAMIREZ Sebastian, VASCO DE
QUIROGA, MALDONADO Alonso, CEYNOS Francisco et SALMERON Juan.

% e terme de région a connu une évolution constante dans son utilisation qui est originaire de Rome, pour
parler du territoire administré par des délégués du pouvoir central romain. Plus tard cette convergence
entre les aspects géographique et politique permettra de parler du régionalisme. Il s’agit actuellement de
modes d’organisation & caractére administratif et de décentralisation basée sur des facteurs historiques et
économiques. Nous trouvons que la conformation des Etats au Mexique sera la conséquence de sa
géographie et de la facon dont leur systéme politique local émergera. TARACENA ARRIOLA Arturo,
Propuestas de definicion historica para region, in Estudios de historia moderna y contemporanea de
Mexico, no 35, enero-junio 2008, pp. 181-204.

2 CUE CANOVAS Agustin, El federalismo Mexicano, Edit. Libro Mex, 1960, Mexico, p. 10.

% Les députations provinciales constituaient une forme d’organisation territoriale qui devait permettre aux

Espagnols de mieux controler 1’énorme territoire.
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plusieurs communautés préhispaniques. Plusieurs régions au centre de Mexico étaient
unies par des alliances telles que celles de Tenochtitlan-Teztcoco-Tlacopan ou I’alliance
Tlaxcala-Cholula-Huejotzingo qui regroupait de nombreux « sefiorios ». |l apparait alors
que l’argument anthropologique se confirme comme antécédent de I’Etat fédéral
mexicain.

Les confédérations mentionnées ci-dessus correspondaient au « Calpulli Urbano et
Rural », cette forme antique d’organisation socio-économique et politique a caractere
local des anciens indiens®. Bien que cette institution ait était importante pour les peuples
préhispaniques, pour I’Etat fédéral elle est fondamentale puisqu’elle constitue
I’antécédent direct des « municipios » (les communes ou municipalités) mexicains.

Le régime colonial a soumis les peuples indiens au paiement des imp6ts (1°) et a une
recomposition du territoire (2°) pour mieux contréler et exploiter les richesses de peuples

originaires.

1°) Les imp0ts pendant la Colonie

Pendant les premieres années de la Conquéte les Espagnols ont utilisé le méme
systeme de recouvrement que les Azteques ; c’est pourquoi, les Espagnols et les Indigénes
alliés, se déplacaient ensemble sur le territoire afin de collecter et d’imposer les « tributs »
a la totalité de communautés. Quelque temps aprés 1’arrivée de colons les communautés
ou peuples ont refusé de payer des impots, alors qu’ils s’étaient mis a disposition des

espagnols® qui les ont pratiquement mis en esclavage™, leur conditions d’exploitation

# 1bid., p. 13. Dans les « Calpulli » les indiens ventilaient quasiment toutes ces affaires ; « Le Calpulli
était une cellule territoriale, militaire, économique, politique et religieuse »

% CLAVIJERO Francisco Javier y De MORA José Joaquin, Historia Antigua de México y su Conquista,
Tomo 2, Imprenta de Lara, México, 1844, pp.16-19. Les peuples Totonacas, dominés par les Aztéques ont
mis a disposition d’Hernan Cortés la direction d’une armée qui devait assurer la liberté des peuples du
régime de domination dans lequel ils se trouvaient. Le soutien des communautés a permis a Cortés de créer
la Ville ije Veracruz ou il pouvait stocker les biens a envoyer en Espagne et accueillir les nouvelles troupes
espagnoles.

%! Dans D’intéressant ouvrage sur la Justice fiscale du professeur GONZALEZ RODRIGUEZ Alfonso, La
justicia tributaria en México, Op.cit., pp. 54-56, il rappelle qu’a 1’arrivée d’Hernan Cortés au Mexique, il
informe aux communautés indiens I’appartenance de la Colonie au monarque espagnol, ce qui les contraint
a payer des impdts. L’ambition des conquistadores n’a pas permis d’établir un systéme juste de
contribution des peuples. La couronne espagnole a dicté des normes afin de limiter I’exploitation
démesurée. Parmi les caractéristiques des décrets royaux, ont été indiqués les éléments qui plus tard seront
repris dans la construction du systéme fiscal, a savoir : la clarté des dispositions qui ont pour finalité de
faire contribuer aux indigenes, la précision du taux d’imposition fixant ses limites afin de permettre au
contribuable de subsister, un systeme de résolution de conflits entre les conquistadores et les indigénes. Il

apparait que méme s’il existait un systéme légal qui évoquait une certaine justice envers le peuple conquis,
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étaient plus strictes que sous la domination des Aztéques. Nous devons préciser que la
division des recettes n’avait pas la méme connotation que de nos jours ; le fait de ne pas
avoir une théorie des impdts qui aurait mis en concordance 1’imposition et la dévolution
par des services publiques comme dans 1’époque moderne, rend difficile son étude™.

Le systeme fiscal colonial selon la classification d’impo6ts présenté par MARICHAL
Carlos, repose sur les contributions agricoles imposées a tous les chefs de famille de
communautés indigeénes, les impots sur ’activité miniére, les impots sur le commerce et
les impots sur le tabac®. D aprés cet auteur, nous avons construit une figure exposant les

pourcentages des recettes collectés pendant la Colonie.

Les recettes pendant la Colonie

Impot sur le Tabac

Exploitation de M Exploitation de minéraux et
30%

terrains agricoles émission de la monnaie
20%
B Impbts sur le commerce
(Alcabalas) et boisons
Impots sur le alcoolisées
commerce Exploitation de .
minéraux et Impot sur le Tabac

(Alcabalas) et

boisons alcoolisées émission de la
249% monnaie

26%

dans la réalité les dispositions n’étaient pas respectées et 1’exploitation du territorie et des indigénes
pouvait continuer.

2 D’aprés les historiens, le moyen qui nous permet de faire une approche du systéme d’imposition des
marchandises utilisées a cette finalité est le travail qu’a effectué Joaquin Maniau y Torquemada. Il est né a
Jalapa Veracruz (fis de Francisco Maniau originaire d’Espagne), il occupa plusieurs postes dans la
bureaucratie et il serait également fonctionnaire fiscal dans la Nouvelle Espagne. Il avait des connaissances
exactes sur 1’état de [’hacienda qui lui ont permis d’écrire une compilation du contenu des recettes.
Compendio de la Historia de la Real Hacienda de la Nueva Espafia, Premiére édition en 1914,
réeimpression, UNAM, 1995.

% MARICHAL Carlos, Una dificil transicion fiscal del régimen colonial al México independiente, 1750-
1850, in MARICHAL Carlos y MARINO Daniela, De Colonia a nacion, impuestos y politica en México,
1750-1860, Edit., El Colegio de México, 2001, pp. 44-47. Pour ce chercheur les impots payés par les chefs
de famille concernait la production de terrains agricoles. Pour ’activité miniére, I’exploitation du minéral
permettait 1’émission de la monnaie, cette activité représenta le 26% de recettes du gouvernement
colonial. Les impdts sur le commerce nommés Alcabalas et sur les boisons alcoolisées représenta le 24%
de recettes totales du gouvernement colonial. L’impdt sur le Tabac représenta le 30% de recettes de la
Nouvelle Espagne Nous n’avons pas d’autres précisions sur le contenu de recettes afin de pouvoir donner
une image intégrale de la composition fiscale et le poids des impdts dans les ressources financiéres
coloniales. On pourrait supposer que ’autre 20% pour arriver au 100% de recettes de la Colonie, provenait

de la premiére source d’imposition, c'est-a-dire, de I’exploitation de terrains agricoles.
p p g
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Les recettes étaient destinées a financer les dépenses de la Nouvelle Espagne étant
divisées en quatre types :

-Comunes : elles étaient utilisées pour financer les dépenses du « virreinato », de
I’Habana, la Luisiana, la Floride, Panzacola, Santo Domingo, Trinidad et les Philippines.
Il s’agirait a notre avis, d’un premier moyen de transferts comme ceux congus dans
I’époque moderne, afin de renforcer le développement régional. Il existe de nombreuses
ressources qui composaient ce type de recettes, parmi lesquelles on peut citer : I’activité
miniére®, ’agriculture, 1’élevage™, et le commerce™®.

-Remisibles : ce type de ressources était envoyé a la métropole pour financer des
dépenses en Europe.

Particulares : elles étaient destinées a des activités spéciales (dépenses de transport
par exemple), appartenant au roi.

Ajenos : il s’agissait de ressources non comptabilisées dans les finances de la
Couronne, mais dont on devait veiller a la bonne utilisation. Il faut dire que ces ressources
étaient composées par des marchandises pour la plupart®’.

Par ailleurs, nous devons dire que méme si en principe la Nouvelle Espagne n’était
pas si productive pour I’Espagne que ne 1’étaient les colonies d’autres pays, le systéme

d’exploitation se développera lentement. Il apparait que le recouvrement faible au départ

% Relatifs a cette activité, il y avait des droits sur I’or et I’argent. En principe, ces métaux paient une
quinte royale, c'est-a-dire 20% sur la production dans une premiére étape ; en 1723 les 10 % pour 1’argent
et ’or passérent a 3 %. Lorsque les objets étaient déja élaborés en I’un de deux métaux, ils étaient taxés
avec un 3% supplémentaire.

% L’activité agricole et I’élevage du bétail nécessitaient le paiement de droits pour des licences, car il
pourrait y avoir une concession des titres sur les terrains et les ressources en eau afin d’assurer la
production.

*® CARLOS GROSSO Juan, Las alacabalas y la historia economica de la Nueva Espana, in Boletin de
Fuentes para la Historia economica de México, No 1, 1990, pp. 7-11. Par rapport au commerce, les tres
connus « alcabalas » ou imp6ts sur la vente et I’échange des marchandises, mis en place a partir 1558,
initialement sur une base de 2% pour augmenter jusque 6% comme un droit de douane. La « alcabala »
était classifié en trois types. 1.- Alcabala Fixe, payé entre les voisins par les transactions a 1’intérieur de
leur communauté. 2.- Alcabala nommé du vent, ce type était payé par les commercants lors de transactions
dans les marchés, permettant de comptabiliser le type de biens objet de la transaction. 3.- De « altamar »,
payé dans les ports par les transactions sur des articles étrangers. Cf., DELGADO DE CANTU Gloria,
Historia de Mexico, la gestacion de un pueblo, Edit. Prentice Hall, 4°, Mexico, 2002, pp. 274-277.

¥ MENEGUS B. Margarita, Las reformas Borbonicas en las comunidades de indios. Comentarios al
reglamento de bienes de la comunidad de Metepec, in Memoria del 1V Congreso de Historia del Derecho
Mexicano, Estudios Historicos, No 26, T. I, UNAM, México, 1988, pp. 768-769. Un produit trés utilisé
comme contribution était le mais. Ce produit était trés commun dans les marchés et quand les indigenes
N’arrivaient pas a payer leur part nommée « contribucion de real y medio », ils devaient travailler au

bénéfice de la communauté, selon la disposition de la Real Audiencia, du 3 septembre 1577.
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de la conquéte ainsi que des dépenses €levées n’ont pas découragé les conquistadores
dans I’expansion de la domination de 1I’Amérique Latine®.

Il est tres difficile de calculer le montant global des recettes pendant la période
Coloniale, particulierement pendant la premiere éetape (1521-1700) car 1’objectif initial
consistait essentiellement a exploiter les ressources naturelles et les métaux précieux sans
s’intéresser au développement équitable entre ceux qui les produisaient® et ceux qui les
dépensaient. Les réformes engagées par les Borbones* cherchaient & réaménager des
relations de caractere commercial entre les colonies. Ils avaient la prétention d’absorber
toutes les contributions pour assumer le contréle politique, économique et administratif du
royaume*..

En effet, apres 1786 le systeme d’Intendencias, consistant a diviser le territoire de la
Nouvelle Espagne dans 1’optique d’une meilleure administration, a créé 11 intendencias
de provinces et une de 1’armée. Nous faisons référence a cette étape car I’organisation du
systeme de collecte de contributions a été améliorée par la création d’une Comptabilité
Générale de contributions. Ce service de comptabilité était responsable d’actualiser les
données concernant les contribuables. Par ce moyen les autorités cherchaient a controler
plus efficacement les ressources de la Colonie car il apparait que la corruption et 1’abus
envers les indigénes affectaient les intéréts de la couronne, par les ressources perdues et

non contrdlées des régions productives®.

% RIVA PALACIO Vicente, Enciclopedia, Meéxico a traves de los siglos, Segunda Epoca, Historia del
Virreinato, T. 1V, Edit. Cumbre, 17°™, México, pp. 27-38.

¥ MARTINEZ Jose Luis, Hernan Cortés, Fondo de cultura économica, 1990, México, p. 85. En effet il
n’y avait pas de préférence sur les personnes qui devaient contribuer. Les propres indigenes alliés des
espagnols qui sont arrivés avec Hernan Cortés, étaient soumis au paiement des impots. Parfois il s’agissait
de nobles qui demandaient un traitement préférentiel car ils devaient donner plus que ce qu’ils ne
pouvaient payer.

" FLORESCANO Enrique y SANCHEZ GIL lIsabel, La época de las reformas borbonicas y el crecimiento
economico 1750-1808, in CARDENAS Enrique, Historia Economica de Mexico, Edit. FCE, Mexico, 2003.
* MENEGUS B. Margarita, Las reformas Borbonicas en las comunidades de indios. Comentarios al
reglamento de bienes de la comunidad de metepec, Op.cit., pp. 758-759. Les réformes Borbonicas sur le
plan administratif de la Colonie, cherchaient a modifier la possesion de la terre afin de rendre plus
dynamique 1’économie, car il y avait une grande concentration de terrains dans 1’Eglise et de certains
espagnols. Cette intention de renforcer 1’aspect économique de la Colonie a motivé 1’expédition de la Real
Ordenanza de Intendentes afin d’établir un réglement de biens de la communauté des peuples indiens. Les
premiéres initiatives ont été le résultat d’une visite a la Nouvelle Espagne (Mexique) par José GALVEZ
entre 1765 et 1771. 1l a créé une Comptabilité Générale dans la ville de México afin de déterminer les
limites de propriétés, les biens de la communauté, les recettes et les dépenses, ainsi que les excédents ou
besoins financiers. Une fois réunies les informations, selon I’article 33 de 1’ordonnance, un réglement
devait étre publié.

*2 En effet, il existait des régions qui produisaient plus que d’autres. Dans ce cas la Junta Superior de Real
Hacienda prétendait a tout prix éviter le transfert de ressources vers les régions moins productives et éviter
aussi parallélement une libération de ses obligations vers la couronne. La Junta Superior de Hacienda, était

consciente des conditions de production des terrains et des épidémies que supportaient les indigenes, ce
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Trois facteurs ont contribué¢ a [’affaiblissement du systéme fiscal colonial :
I’augmentation de dépenses militaires dans la Colonie, 1’accumulation de dettes de la

Colonie a cause de dépenses militaires et 1’instabilité locale®.

2°) L’organisation territoriale et politique

L’organisation territoriale de la Colonie, par la dimension du propre territoire, aura
permis de créer une division qui ne sera que temporaire, car plus tard, apres
I’indépendance, chaque pays en Amérique Latine suivra son propre chemin et sera
identifié par sa forme individuelle.

Cette organisation territoriale était accompagnée d’une organisation politique des
colonisateurs, qui sera également utile dans la formation des institutions juridiques tant
dans le systéme de justice dans la solution de conflits en matiére d’impots en cas
I’imposition excessive, que dans le cas de 1’organisation administrative et de fonctions, ou
du systéme de commerce. L’influence de telles institutions n’aura fait qu’accentuer la

volonté d’organisation et la représentation autonome de territoires®.

a) L’organisation territoriale de la colonie

De 1809 a 1823 sont répertoriés quatre « Virreinatos » qui se sont transformeés en six
pays a savoir : I’empire Mexicain, la Colombie, les Provinces Unis du Rio de la Plata, le
Chili, le Paraguay et le Pérou. Quelque temps apres, en 1838, I’Amérique Centrale s’est
séparée du Mexique pour prendre une autre physionomie en créant cing entités : le
Guatemala, le Salvador, I’Honduras, le Nicaragua et le Costa Rica. Du coté sud du
Continent Américain, le conflit entre le Brésil et I’Argentine a fini par permettre la

création de I’Uruguay.

pourquoi I’augmentation de contributions pouvait étre partiellement limitée a une période, pendant que des
meilleures conditions de climat permettraient de récupérer la productivité habituelle. Cf. GARCIA PEREZ
Rafael, EI Régimen Tributario en las Intendencias, in Anuario Mexicano de historia del Derecho XI-XII
1999-2000, pp. 297-301.

“ MARICHAL Carlos y MARINO Daniela, De Colonia a nacion, impuestos y politica en México, 1750-
1860, Op.cit., pp. 40-41. Les autorités locales cherchaient leur autonomie, en réduisant les transferts de
ressources vers la Capitale.

“ LEE BENSON Nettie, La diputacion provincial y el federalismo en Mexico, Edit, El colegio de Mexico y

la UNAM, 2¢, 1994, pp. 19-23.
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Cette recomposition territoriale s’est observée dans d’autres territoires également.
En 1830, la Colombie s’est divisée en trois pays : I’Equateur, la Nouvelle Granada
incorporée a Panama jusqu’en 1903 et le Venezuela qui, frontalier de la Guyane anglaise,
souffrait d’une certaine pression due a I’expansionnisme britannique.

Cette période ou le territoire se réorganise a eu des effets internes dans la gestion
des régions, ce qui va se répercuter sur les échanges commerciaux et influencer
I’autonomie administrative de ces régions.

L’un des facteurs qui va influencer de maniere décisive la division territoriale dans
I’Amérique Coloniale, est li¢ a I’aspect économique des relations qu’entretenaient les
différentes régions avec la Couronne Espagnole®. L’autre facteur est I’organisation de la
population car dans ce réaménagement territorial il fallait ordonner les indigenes pour une
meilleure exploitation.

Pour donner un exemple précis de I’exploitation indigéne et ses conséquences, a été
créee la encomienda ou concession royale fondée dans les « Lois de Burgos » de 1512-
1513 (réformées en 1542) ; 1’encomienda était un mécanisme qui consistait a attribuer aux
espagnols une communauté d’indiens, en rétribution des services rendus au roi. C’était un
moyen de financement pour la Couronne qui deviendra indirectement un modéle de
partage des ressources publiques entre le centre espagnol et ses périphéries, constituées
par les colonies d’Amérique. L’encomendero recevait un pourcentage annuel de métaux
précieux ou d’autres espéces, mais il était responsable de la protection et chargé
d’endoctriner les indigénes sur son territoire. Vu qu’il y avait un partage annuel des
ressources, 1’encomienda deviendra excessive car I’ambition de gagner plus a mis une trés
grande pression sur la population ; des conditions d’alimentation extrémes et des maladies
provoqueront la mort de milliers de gens constituant une perte démographique
conséquente. L’encomienda sera abolie en 1791,

Toujours sur le plan économique, le systéme d’exploitation du territoire sous
contrdle espagnol va se developper par différents moyens mis en place comme le systéme

du repartimiento®’, qui permettait de faire travailler les communautés indigénes sur des

* JAUREGUI Luis, La Real Hacienda de la Nueva Espana, Su administracion en la época de los
intendentes 1786-1821, UNAM, Mexico, 1999, pp. 31-37.

% ZAVALA Silvio, La encomienda Indiana, Mexico, Porrua, 1973, cité par de la REZA German, de las
autonomias a la pluralidad de las republicas. Politica y Cultura, primavera, num. 33, 2010, p. 13.

" Selon les cédulas du 21 avril 1574 et le 24 novembre 1601. Par ailleurs, il faut souligner qu’il existait un
systeme similaire nommeé la reduccion qui remonte a une premiére étape ou les Lois de Burgos ordonnaient
le déplacement des indigénes prés des villages espagnols pour faciliter leur éducation. Plus tard le systeme

est devenu aussi abusif que celui de repartimiento. Sa forme était variée car par exemple les communautés
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tdches précises en faveur du hacendado qui décidait des services ordinaires et
extraordinaires. Ce modéle a constitué une institution économique tres importante vers la
fin du XVII siecle car il s’agissait d’une sélection et mobilisation de la population. Le
déplacement vers 1570 de 13 000 indigénes en constitue un exemple, il a été ordonné par
le Vice-roi Francisco Toledo au Pérou, pour I’extraction d’argent dans les mines de
Potosi*®. Ce systéme de sélection et d’exploitation économique sera supprimé par les
« Cortes de Cadiz », car il y avait une décomposition des communautés natives. La
mobilisation de marchandises et de la production en général, permettait d’établir un
systeme commercial entre les régions.

L’autre modeéle trés utilisé aprés le XVII siécle est celui d’hacienda® qui avait un
caractere de type latifundiste. Au fil du temps, le terme sera adopté dans le langage
commun pour parler du trésor public, Hacienda Publica. De cette maniere les mécanismes
qui ont été créés pour exploiter le territoire ont modifié les relations économiques entre la
Couronne et entre les propres régions.

Tableau 1: Territorialement la Nouvelle Espagne était composée de la fagon
suivante®

1.- Reino de Mexico qui comprenait les provinces de Mexico, Tlaxcala, Puebla, Antequera
(aujourd’hui I’Etat Oaxaca) et Valladolid (aujourd’hui Etat de Michoacan).

2.- Reino de la Nouvelle Galicia, qui comprenait les provinces de Jalisco, Zacatecas et Colima.

3.- Reino de Nuevo Leon.

4.- Gouvernement de la Nouvelle Vizcaya, qui comprenait Durango et Chihuahua.

5.- Gouvernement de Yucatan ; qui comprenait les Provinces de Merida, Tabasco et Campeche.

6.- Province de Texas ou Nueva Extremadura

7.- Province de Sonora et Sinaloa ou Nueva Navarra.

8.- Province de Nuevo Mexico de Santa Fe.

9.- Province de las dos Californias.

10.- Province de Nayarit ou Nuevo Reino de Toledo.

11.- Colonie du Nuevo Santander.

jésuites au Paraguay ont eu un bon développement par rapport aux autres qui semblaient ne pas progresser
et simplement étre exploitées.

“® SEMPAT ASSADOURIAN Carlos, Acerca del cambio en la naturaleza del dominio sobre las Indias : la
mitad minera del Virrey Toledo, documentos de 1568-1571, Anuario de estudios americanos, vol XLVI,
Sevilla, 1989, pp. 3-70.

“ Ce terme va rester incrusté dans les textes juridiques jusqu’a nos jours. On parle de I’hacienda publica
par exemple pour parler des finances. Le Ministére de finances s’appelle Secretaria de Hacienda.

*® CALZADA PADRON Feliciano, Derecho Constitucional, Edit. Harla, Mexico, 1998, p. 43
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Cette division territoriale est importante car vers la fin de 1’époque « virreinato »
(1535 a 1821), par institution des Cortes de Cadiz chaque région était représentée, ce qui
servira de base pour I’intégration du Congrés fédéral®’. Nous devons rappeler que cette
organisation territoriale n’est pas la méme de nos jours, car actuellement le Mexique
compte 31 Etats fédérés et 1 District Fédéral®?.

La facon dont les Espagnols ont organisé le territoire répondait exclusivement au

contrdle des régions en termes d’exploitation économique®>.

b) L’intégration politique locale : 1’adoption de la Constitution de

Cadiz

L’étude de I’intégration politique du Mexique, toujours sur la référence préalable de
la Constitution de Cadiz et puis par 1’adoption de la Constitution fédérale de 1824, nous
oblige a parler de la fagon dont 1’intégration politique locale s’est réalisée, car il ne faut
pas oublier que ce sera la participation des politiciens locaux qui motivera 1’adoption du
modeéle fédéral.

I s’agit essentiellement de trois facteurs historiques : la connaissance de
I’organisation politique territoriale connue par les députés, la formation des congrés
locaux a partir de cette référence et la capacité a construire administrativement un

gouvernement local®

. Le produit de ce processus d’organisation politique a amené a
promulguer les « Ordenanzas de Intendentes »*° en 1786, qui s’ajoutera & la promulgation
de la Constitution de Cadiz pour donner vie a un systéme politique déja bien structuré et
capable de prendre ultérieurement la décision de former un Etat.

L’objectif de I1’Espagne d’établir des gouvernements provinciaUX a poUSSE

I’organisation administrative locale a devenir un peu plus achevée, par 1’installation

5! Enciclopedia México a traves de los siglos, Segunda época, el Virreinato, T. Ill. Edit. Cumbre, 17°™,
México.

2 SERRATO DELGADO David, Historia de Mexico, Op.cit, p. 36-38.

% GOMEZ M., et ORTIZ P., Historia de Mexico, Edit. Limusa Noriega Editories, 2005, pp. 72-79. Cf.
RIVA PALACIO Vicente, Enciclopedia, México a traves de los siglos, Tercera Epoca, la Independencia,
T. IV, Edit. Cumbre, 17°™, México. En effet la Colonie offrait une source inépuisable de minéraux,
particuliérement le Mexique.

> DELGADO AGUILAR Francisco Javier, Origenes e instalacion del sistema de jefaturas politicas en
Mexico, 1786-1824, in Estudios de historia moderna y contemporanea de Mexico, no 28, Julio-diciembre,
2004, p. 7

> Les Ordenanzas de Intendentes s’ajoutent aux réformes du systéme de gouvernement qui avaient pour
objet de réorganiser les relations politiques et administratives de la Couronne afin de contrdler ses
possessions coloniales. Cf. CARMAGNANI Marcello, Territorios, provincias y estados, in ZORAIDA

VAZQUEZ, La fundacion del Estado Mexicano, edit, Nueva Imagen, 1994.
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des « intendentes, subdelegados et ayuntamientos » qui sont comparables a la structure
locale d’aujourd’hui (Gouverneurs, Maires et Ayuntamientos). Les intendentes étaient
responsables des provinces, les subdélégués (subdelegados) eétaient responsables de
I’aspect politique sans avoir une présence assez importante et c’est pourquoi ils
s’appuyaient sur les Ayuntamientos chargés de la Police et des affaires de la Justice®®.

La multiplicité des fonctions résultant de cette structuration politique nous permet
d’identifier conjointement que les compétences du gouvernement local rendaient la
colonie plus autonome a ce moment la, mais ne permettaient pas de mieux la contréler.
Pour établir un rapport entre le sujet des relations financiéres et 1’aspect politique, nous
devons dire que le contrdle financier des ayuntamientos (municipalités) sera exerce par
I’intervention de la Junta Superior Real et des intendentes. Alors que les attributions
¢taient fondamentales, le contréle de I’administration des ressources publiques des
ayuntamientos, les intendentes®’ tenait I’obligation de maintenir aussi dans sa juridiction
la paix et de s’occuper du développement économique.

Il 'y aura des modifications quelques temps aprés lors de 1’adoption de la
Constitution de Cadiz, au cours de laquelle le corps politique local continuera a se
dessiner et marquer de plus en plus le caractére autonome des territoires.

Parmi les facteurs politiques qui ont accéléré 1’adoption du modele fédéral au
Mexique, il convient d’en retenir deux : I’invasion de 1’armée francaise en Espagne, qui a
déstabilisé le gouvernement espagnol et les révoltes consécutives qui avaient lieu dans
tous les territoires d’Outre-Mer®,

L’absence du pouvoir et ’instabilité de I’Espagne qui se répandait dans la Colonie, a
permis la naissance d’un mouvement social qui cherchait une nouvelle organisation

publique —plus libre et reconnaissant les droits des habitants, s’est imposé dans la pratique

% DELGADO AGUILAR Francisco Javier, Op.cit, pp. 7-15.

% Les intendentes seront remplacés par des chefs politiques lors de la mise en place de la Constitution de
Cadiz. Les nouveaux chefs auront des compétences similaires a celles des intendentes, méme plus
détaillées : s’occuper de la sécurité des biens et des personnes, de la paix et de ’exécution des lois qui
appartiennent au gouvernement ; une compétence d’imposition des amendes dans le cas de la perturbation
de I’ordre public. Ils devaient également réaliser une activité de contréle de la santé publique et de
1’élaboration des statistiques.

% PAOLI BOLIO Francisco Jose, La Constitucion de Cadiz y su proyeccion en la Constitucion federal y de
los Estados, in GALEANA Patricia, El Constitucionalismo Mexicano, influencias continentales y
trasatlanticas, Edit. Siglo Veintiuno, Mexico, pp. 197-203. Il faut dire que pendant cette période
d’instabilité, divers groupes des différents secteurs se sont organisés pour inciter le mouvement
d’indépendance de la Nouvelle Espagne, a I’instar des religieux et des gouvernants. Cette conspiration a
influencé plusieurs régions comme Queretaro, gouvernée par Miguel Dominguez et Josefa Ortiz de
Dominguez ; San Miguel el Grande, d’ou était originaire le général Ignacio Allende; Dolores et

Guanajuato ou aura lieu la proclamation d’indépendance en 1810.
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comme un argument affirmant cette volonté générale. Le phénomeéne de la décadence du
pouvoir espagnol était dd, entre autres, & une politique de contribution excessive de la
Colonie, ce qui pourrait expliquer que cette révolution qui était en train de se former était
aussi une révolution fiscale, et comme a d’autres moments, I’excessive imposition s’est
rajoutée aux causes d’instabilité>.

« Au début du XIXeme siecle, la Nouvelle Espagne (Mexique) produisait pour la
métropole, les trois quarts du total des ressources de la Colonie »*°

On pourrait dire que les gouverneurs de la Nouvelle Espagne n’ont pas trés bien
accueilli 1’idée de voir la plupart de son capital partir a 1’étranger, notamment vers
I’Espagne. Et ce alors méme que 1’invasion francaise sur son territoire allait, comme nous
I’avons mentionné, reconfigurer les relations entre la Colonie et le nouveau
gouvernement. En effet, il était quasiment certain que la production en Amérique serait
destinée au nouveau gouvernement. Pour éviter cette fracture a I’intérieur des colonies
hispaniques, ces derniéres se sont réunies pour offrir & Fernando VII la possibilité de
gouverner directement. Plus tard, 1’invasion frangaise en Espagne devint une réalité
(1808)°, poussant les Espagnols libéraux a former des assemblées provinciales « juntas
provinciales » réunies a Cadiz sur un territoire encore épargné par 1’invasion.

La représentation des territoires par les juntas provinciales n’a fait qu’organiser
politiguement ce qui était au départ dissocié. Bien que les relations interrégionales fussent
fondées sur ’aspect économique sur tout le territoire de la colonie, elles ont néanmoins
abouti a une organisation politique. Les juntas provinciales ont permis aux régions
d’avoir une voix pour confirmer leur décision de libre administration, mais aussi d’avoir
une identité confirmée qui a évolué depuis 1’adoption des Ordenanzas de intendentes que
nous avons mentionnées précédemment.

Les premiers droits qui ont été reconnus par la Constitution de Cadiz étaient la
propriété privée, le droit d’audience et de notification des responsabilités, 1’inviolabilité

du domicile, et la liberté de la presse. Tous ces droits inscrits dans cet instrument

* DELALANDE Nicolas, Les Batailles de I'impét : Consentement et résistance de 1789 & nos jours. Edit.
Seuil. 2011.

% VILLORO Luis, El proceso ideologico de la revolucion de Independencia, UNAM, Mexico, 1953, p. 26.
8 PORTILLO Valdés, Entre la monarquia y la nacion : cortes y constitucion en el espacio imperial
espanol, Seccion |: La reconstruccion historica, la independencia como crisis profunda, in LEYVA
Gustavo, CONNAUGHTON Brian, DIAZ Rodrigo et al. Independencia y Revolucion : pasado, presente y
futuro, Edit. Fondo de Cultura Economica y Universidad Autonoma Metropolitana, México, 2010, pp. 39-
44. En 1808 I’armée frangaise avait commencé a prendre le contréle de I’Espagne. La ville de Pamplona,

Barcelona, le chateau de Figueres et d’autres centres stratégiques ont été contr6lés par 1’armée impériale.
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juridique seront repris plus tard par la Constitution fédérale mexicaine jusqu’a nos jours®.
En ce qui concerne les pouvoirs publics, cette constitution a influencé 1’organisation de
’administration de I’Etat. Avec la participation des représentants régionaux, 1’arrivée de
la démocratie faisait ses premiers pas sur un territoire qui obligeait Fernando VII a
accepter, en principe, une monarchie constitutionnelle®,

En plus des droits genéraux reconnus pour la Colonie, la Constitution de Cadiz a
reglementé davantage le niveau local, avec par exemple une série de conditions pour la
création des ayuntamientos dont le minimum était de 1000 habitants. Ces conditions ont,
politiguement parlant, divise encore davantage le territoire. Cette forme de
décentralisation provoquera d’ailleurs un partage du pouvoir entre les deux principaux
acteurs : les provinces ou les ayuntamientos. La mise en place de cette constitution de
Cadiz va augmenter le pouvoir des chefs provinciaux ; avec la suppression des
subdélégués il n’y aura plus d’intermédiaire entre les ayuntamientos et les chefs
politiques. Cette situation aura été 1’une des causes de 1’autonomie locale mais aussi celle
de I’augmentation du pouvoir de 1’intendente ou chef politique.

Cette Constitution de Cadiz qui sera en vigueur pendant 8 ans (1812-1820) sera
aussi adoptée dans une ambiance d’instabilit¢é qui va caractériser 1’évolution du
fédéralisme quelques temps aprées. Car il y avait encore 1’esprit d’une organisation de
type unitaire du c6té des députés espagnols. Et pour d’autres, 1’adoption d’une
organisation décentralisée était plus bénéfique et plus représentative de la réalité du
territoire. Au sein de cette dispute naturelle entre les bénéfices et la simplicité d’un
modéle ou d’un autre, la région toute entiére de 1’Amérique Latine sera avantagée. Cette

région saura instrumentaliser I’instabilité de 1’Espagne jusqu’au jour de I’indépendance

82 La Constitution de Cadiz a eu une grande influence dans la plupart des pays en Amérique Latine, les
droits qu’elle contenait constituaient un moyen de rompre toute une tradition de domination et d’exces de
la part des conquistadores. PAOLI BOLIO Francisco Jose, La Constitucion de Cadiz y su proyeccion en la
Constitucion federal y de los Estados, Op.cit., pp. 200-201.

% En effet la nouvelle organisation politique de la Nouvelle Espagne résultait d’une certaine maniére d’un
processus historique que la propre Espagne avait provoqué ; le systéme politique mexicain en naquit
comme une conséquence. La question qu’on pourrait se poser est de savoir qu’est ce qui ce serait passé si
I’Espagne avait agi différemment par rapport a 1’exploitation de ses territoires en Amérique. Cf. PEREZ
ARROYO Javier, La Elaboracion de la Constitucion y sus condicionantes : una reflexion a los treinta
anos de su entrada en vigor, in HABERLE Peter et GARCIA BELAUNDE Domingo, El control del poder,
Homenaje a Diego Valadés, TILUNAM, 2011, pp. 803-822. Pour cet auteur, qui parle de la récente
Constitution Espagnole avec un modeéle régional, considére que la fonction des acteurs politiques a été
décisive dans 1’adoption de sa constitution bien que celle-ci aurait pu étre différente. Nous avons transposé
cette idée a notre sujet car I’adoption de la constitution de Cadiz fixera les bases d’une organisation
politique qui sera intégrée au train de vie politique de I’Etat mexicain. C’est 12 que nous trouvons la
volonté des acteurs a 1’époque en 1812. Alors que les mexicains sont sortis d’un systéme unitaire selon la
thése de Louis Le Fur (Op.cit, p. 345), cela pourrait expliquer pourquoi on trouve probablement I’esprit de

I’unitarisme dans le systeme fédéral mexicain.
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totale ; la naissance d’une culture sur la valeur de la constitution verra aussi le jour a
partir de ce moment jusqu’a nos jours®.

Il faut dire qu’aprés I’annulation de la Constitution de Cadiz, le 24 ao(t 1821 a été
signé¢ le Traité de Cordoba, par lequel était reconnue 1’Independence de la Nouvelle
Espagne. Le chef militaire était Agustin de lturbide qui est le Président de la période
nommée Premier Empire (1821-1823). Le gouvernement mis en place était une Monarchie
Constitutionnelle. Durant cette période le territoire du Mexique s’¢élargira jusque le Costa
Rica et Panama et les négociations pour adopter le modele fédéral auront lieu a cause de

révoltes militaires & I’intérieur du pays et le refus au gouvernement d’Iturbide®,

82- L’adoption instable du fédéralisme

Depuis 1’époque préhispanique, le Mexique est passé par un systeme de contrdle
politique, territorial et économique de caractére central. Il faudra attendre 1’adoption de la
Constitution de Cadiz pour que la Colonie s’organise autrement, avec des indices de
décentralisation territoriale un peu plus marqués. L’adoption du fédéralisme va se
déployer parallelement a I’intégration et la solidification des gouvernements locaux, car
une sorte de fragmentation territoriale a été déclenchée par I’instabilit¢é du systeme
politique naissant non unifié¢ et par I’abandon du contrdle espagnolse.

En effet, la multiplicité des facteurs a permis 1’adoption du fédéralisme et a réorienté
I’exercice du pouvoir, qui dans le passé était géré par le systeme colonial. Ultérieurement

les niveaux locaux avaient la possibilité de décider mais sans savoir précisément comment

® e terme « Constitucionalismo » qui va se développer au cours de I’histoire permettra la naissance d’une
culture du respect des principes constitutionnels, il est aussi le résultat d’un processus naturel de défense
dans I’histoire des peuples. Cf. CARPIZO Jorge, Constitucion y revolucion, Revista de la Facultad de
derecho, Mexico, 1970, pp.1135-1163.

Cette période du Premier Empire est marquée par 1’instabilité militaire suite a I’Independence de
I’Espagne. Agustin d’Iturbide a présidé le Conseil provisoire de gouvernement qui devait rendre la stabilité
au pays qui était menacé d’une nouvelle invasion étrangére. La création d’un Congrés Constitutif le 24
février 1822 permettra d’élire les députés qui devraient décider la forme de gouvernement définitive du
pays. Les opposants a la Monarchie et d’Iturbide ont ouvertement manifesté leur position politique ce qui a
provoqué la dissolution du Congrés par Iturbide et dévient juridiquement un dictateur le 6 décembre 1822.
Plus tard par le Plan de Casas Mata le 1 février 1823, par I’instabilité militaire il est contraint de quitter le
pouvoir et la lutte pour I’adoption du fédéralisme commence. Voir FLORES RANGEL Juan José, Historia
de México, Edit. Thomson, 2005, pp. 142- 146.
® La varieté des régions de la Nouvelle Espagne qui seront plus tard les prémiers Etats fédérés du Mexique
sont Oaxaca, Yucatan, Valladolid de Michoacan, San Luis Potosi, México, Veracruz, Zacatecas,
Guadalajara, Durango, Arizpe (composé par Sonora et Sinaloa), Guanajuato et Puebla. Chaque région avait
une vie interne dans le sens politique et économique, c’est pourquoi 1’affaiblissement de la Couronne
espagnole répresentait le moment d’obtenir leur indépendance totale. Cf. FRANCO CACERES lvan, Las
intendencias novohispanas y los origenes de las entidades federativas en México, in GALEANA Patricia,
La Independencia en las Provicias de México, Edit. Centro de Investigacion sobre América Latina y el
Caribe, UNAM y Senado de la Républica, México, 2011, pp. 19-27
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concilier leur nouvelle forme de liberté politique et la réorganisation nationale.
Historiqguement parlant, aprés la chute du gouvernement colonial, les institutions
fortement centralisées se décomposaient en créant ainsi une désorganisation par I’absence
du pouvoir® qu’il fallait stabiliser. Le fédéralisme naissant au Mexique devint alors une
alternative de conciliation entre le vieux centralisme espagnol et la fragmentation
régionale.

L’instabilité a laquelle nous ferons référence dans ce chapitre et qui va marquer le
destin de la nation mexicaine se traduira par la consolidation d’un gouvernement fédéral
fort dans les sphéres politique, économique et juridique, comme une sorte de refus a se
détacher du pouvoir exercé par le centre d’aprés ’expérience infligée par le régime
espagnol. D’une part, on peut voir que I’adoption du systéme fédéral s’effectuera a travers
une certaine ambigiiité car ce gouvernement fédéral est fort, a I’image d’un gouvernement
qui aura tendance a centraliser le pouvoir, ce qui est contradictoire car le but était de
passer d’un systéme centralisateur a un mod¢le décentralisateur. D’autre part, la
reconnaissance de 1’autonomie régionale depuis le départ imposera une décentralisation
limitée. Ce type de décentralisation aura pour but de mettre les Etats fédérés en égalité de
droits et de circonstances entre eux. Paradoxalement, cette égalité va annuler la
concurrence entre les Etats & leur insu, et finira par attribuer plus de pouvoir au niveau
fédéral. La concurrence régionale étant un élément clé de I’identité financiére fédérale,

celle-ci sera neutralisée et sacrifiée pour simplifier la vie en communauté.

A- La premiére constitution fédérale de 1824

Cette premiere constitution a été promulguée le 4 octobre 1824 et sera en vigueur
jusqu’en 1836. Le conflit relatif a son adoption consiste a faire un choix entre deux
systémes possibles : le modéle unitaire ou le modéle fédéral (1°). En 1836, le systéme
fédéral sera remplacé par I’entrée en vigueur des Sept Lois Constitutionnelles, qui

installaient un gouvernement unitaire (2°).

% GARCIA LAGUARDIA Jorge Mario, La influencia de la Constitucion Americana en el
constitucionalismo centroamericano. Tres instituciones, In La Constitucion Norteamericana y su influencia
en Latinoamerica, (200 anos 1787-1987) Cuadernos Capel, no 23. pp. 25-27. Le démantélement de la
structure coloniale provoque la construction des nouvelles unités politiques, ce qui obligeait les leaders

politiques a édifier des pays contre le vieux régime, car il s’agit d’un processus d’émancipation.
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1°) Entre le modeéle unitaire et le fédéralisme, quel choix ?

A la fin de la domination Espagnole vers 1823, le systeme fédéral ne constituait
qu’une possibilité de forme d’Etat pour le Mexique, car le centralisme occupait une place
trés importante dans les débats®®. La nouvelle organisation politique sera le produit de
I’homogénéisation d’une pensée politique au Mexique.

Fray Servando Teresa de Mier®, 1’un des précurseurs du modéle unitaire argumenta
que le Congrés devait se prononcer contre le fédéralisme, car la fonction de 1’Etat est de
conduire un peuple et non de lui obéir”. Dans le méme sens, José Maria Luciano Becerra
interprétait I’implication de la « volonté générale de Rousseau », qui 1’amenait a justifier
sa position contre le fédéralisme, dans la mesure ou le modele fédéral se trouvait en
opposition avec la liberté exprimée par les diverses régions, qui refusaient le contrdle de
Mexico (la Capitale)™. L’opposition initiale que nous constatons en principe, obéissait a
une réinterprétation du passé historique mexicain, dans le sens ou la division du territoire
aurait pu affecter le développement national selon la conception des partisans du modéle
unitaire. Ceci permettait de justifier la concentration du pouvoir et la gestion par un

gouvernement central. Les partisans du centralisme considéraient également que dans son

% REYES HEROLES Jesus, El liberalismo mexicano, Los origenes, Edit. Fondo de Cultura Economica.
1994, Mexico, p. 358

% GARCIA FLORES Margarita, Fray Servando y el Federalismo Mexicano, Estudios, Serie Fuentes para
el estudio de la administracion publica 1, Edit. INAP, Mexico, 1982. Teresa de Mier, né au Mexique, était
un religieux s’étant ouvertement opposé au systéme colonial, il a habité a I’étranger (en France, en
Espagne, en Angleterre et aux Etats Unis), ces séjours ainsi que sa formation en philosophie 1’ont conduit a
préconiser une nouvelle conception d’organisation pour la Nouvelle Espagne (Mexique). La facon dont il
concevait 1’organisation du Mexique aprés la guerre d’indépendance (16 septembre 1810 jusque 27
septembre 1821) laisse imaginer que sa pensée conservait en réalité 1’esprit du fédéralisme, car il s’est
opposé au gouvernement d’Iturbide. Celui-ci était le chef militaire une fois la guerre d’indépendance
confirmée en 1821. Il avait gardé pour maintenir 1’ordre dans le territoire une forme centrale de pouvoir, a
laquelle s’est opposé Teresa de Mier, qui voulait un systéme politique originel pour le Mexique, loin
d’une copie du modeéle des Etats Unis. Cf. aussi LEE BENSON Nettie, Fray Servando Teresa de Mier,
federalista, in Secuencia, Revista Americana de Ciencias Sociales, septiembre- diciembre, 1985, Mexico,

. 158-168.

i ESTRADA MICHEL Rafael, Teoria Constitucional del Padre Mier sobre la Federacion Mexicana, in
Anuario Mexicano de Historia del Derecho, No XI-XII, 1999-2000, Edit., UNAM, 2000, p. 41-45. Cette
expression est trés emblématique du besoin de la nation de s’organiser en 1823, lors des discussions sur
I’adoption du modele d’Etat. Tesera de Mier avait exposé que le Congrés Constitutif possede le pouvoir
nécessaire d’organiser la nation de la maniére jugée pertinente par les répresentants des Provinces qui sont
investis du pouvoir pour telle finalité.

™ Pour les centralistes, les Etats ne possédaient pas les caractéristiques propres d’un Etat, c'est-a-dire,
I’unité, I’universalité et I’indivisibilité. C’est pourquoi il ne fallait pas leur attribuer la caractéristique de
« souveraineté ». Cf. RABASA 0. Emilio, El pensamiento politico del Constituyente de 1824, Instituto de

Investigaciones Juridicas, Mexico, 1986, pp. 91-136.
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évolution le modéle unitaire pourrait se transformer et permettre 1’adoption d’un état
fédéral™.

La rébellion des provinces vers 1824 aurait menacé la séparation territoriale si le
modele fédéral, qui se positionnait comme le moyen idéal pour maintenir la cohésion de
celles-ci, n’avait pas été établi dans la Constitution Politique.

Dans son ouvrage La députation provinciale et le fédéralisme au Mexique™,
I’américaine Nettie Lee Benson affirme que les opposants au systeme fédéral
considéraient ce modeéle politigue comme étant en désaccord avec la tradition du pays, et
pensaient qu’il avait instauré une décentralisation superficielle du pays. Néanmoins, cette
décentralisation politique s’était produite graduellement jusqu’a la Constitution Espagnole
de 1812 (Cadiz), avec I’établissement des députations provinciales précitées et
I’organisation du territoire. Il apparait alors difficile d’interpréter le sens que les
opposants au fédéralisme voulaient donner au systeme politique. Leur inquiétude quant au
contrdle que la capitale pouvait exercer sur tout le territoire en tant que centre névralgique
de toute réforme est ainsi tout a fait compréhensible. Par ailleurs, 1’évolution naturelle de
représentation politique par les députations poussa vers le fédéralisme, et la
décentralisation n’était qu’une confirmation du fonctionnement des relations
intergouvernementales.

L’adoption du fédéralisme au Mexique semble avoir suivi une inertie qui se
développa de facon naturelle. Les mots des Espagnols comme Conde de Toreno et
Arguelles mettent en évidence cette évolution naturelle (avant 1812).

Conde de Toreno : « La dilatation (étendue) de la nation l’oblige et dirige vers un
systeme libéral et au fédéralisme, si nous ne [’arrétons pas celle-ci va constituer une
fédération comme celle des Etats-Unis... »",

Arguelles : « Le systeme des députations provinciales mis en place en Amérique
pourrait provoquer une division des provinces, et en multipliant [’action de nombreux
petits gouvernements, ils ne pourraient plus que se réunir en une fédération »".

La Constitution Politique de 1812 déclara 1’indépendance politique entre les

députations provinciales, ainsi que leur organisation administrative : chaque députation

2 GARCIA LAGUARDIA Jorge Mariano, Federalismo y centralismo en America Latina, Edit. Siglo XXI,
1985, pp. 51-52. Fray Servando Teresa de Mier, partisan du modele unitaire a dit & ce sujet : « Je veux une
République centrale, au moins pendant 10 & 12 ans, celle qui évoluera vers un systeme fédéral, avec des
autonomies locales »

" LEE BENSON Nettie, La diputacion provincial y el federalismo en Mexico, Op.cit, pp. 169-175.

“ CANOVAS Agustin, El Federalismo Mexicano, Op.cit., p. 16.

™ Ibid., p. 17
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devait étre gouvernée par un chef politique, un intendente et un conseil (députation)
provincial’®, en restant tous sous le controle central de Madrid, en ayant pour
interlocuteurs le chef politique et les ministres du gouvernement. Ce nouveau systeme
politigue a remplacé le Vice-roi par le chef politique, car celui-ci était le seul
fonctionnaire exécutif de la juridiction dans laquelle la députation avait une certaine
autorité. Le chef politique était aussi responsable directement auprés des Cours
Espagnoles.

L’autonomie des différentes députations était bien définie par I’impossibilité des
chefs politiques d’intervenir dans les autres juridictions. La premiére députation
provinciale était Mérida en Yucatan dont la juridiction inclura le territoire qui occupe
actuellement Yucatan, Campeche et Tabasco. L’une des autres députations était celle de
Nueva Galicia, dont la capitale était Guadalajara. 1l y avait aussi les Provincias Internas
de Oriente dont la capitale était localisée & Monterrey. La derniére députation provinciale
fut créée entre 1813 et 1814 et établie sur la Ville de Mexico (nommée aussi Nouvelle
Espagne). De cette derniere province se sont détachées d’autres provinces: Mexico,
Puebla, Valladolid, Guanajuato, Oaxaca, Veracruz, San Luis Potosi, Tlaxcala et
Querétaro.

Manifestement, apres 1’installation des premieres députations locales en 1814, la
composition territoriale du Mexique présenta une distribution géographique qui dépassait
en nombre les provinces préalablement reconnues déja mentionnées, résultant d’une
nouvelle organisation juridictionnelle. Par exemple, La Provincia de Nueva Galicia
comprenait Guadalajara et Zacatecas. Les Provincias Internas de Occidente
comprenaient : Sonora, Sinaloa, Durango, Chihuahua, Nuevo Mexico et las Californias.
Les Provincias Internas de Oriente comprenaient : le Nuevo Santander, Nuevo Leon,
Coahuila et Texas. La Province de San Luis Potosi: celle de San Luis Potosi et
Guanajuato. En Guatemala : la Province de Chiapas. Dans la Nouvelle Espagne ; celles de
Oaxaca, Puebla, Mexico, Michoacan, Veracruz et Tlaxcala et Querétaro’”.

® HIRA DE GORTARI Rabiela, Las diputaciones provinciales de la Nueva Espana y Mexico, 1820-1823,
Entre el antiguo régimen y la modernidad. Posibilidades de Estudio, in TERAN Marta y SERRANO
ORTEGA José Antonio, Las Guerras de Independencia en la América Espanola, Edit. Instituto Nacional de
Antropologia e Historia de la Universidad Michoacana de San Nicolas Hidalgo, Mexico, 2002, pp. 521-
524.

" CALZADA PADRON Feliciano, Derecho Constitucional, Op.cit, pp. 89-90.
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Toutes ces provinces furent reconnues comme membres du territoire espagnol et les
limites fixées ont servi a la délimitation des futurs Etats reconnus a partir de la
Constitution Fédérale de 1824,

Entre 1820 et 1823, I’augmentation du nombre de députations provinciales a joué un
role décisif en temps de guerre”, les provinces ont maintenu leur gouvernement
indépendant. Etant donné que le systéme central était incapable de faire obéir ses décrets,
les provinces ont profité d’une certaine maniére de cette situation pour affirmer leur
indépendance (les unes par rapport aux autres). Cependant elles pouvaient s’entendre par
le biais d’une représentation instituée depuis 1812, la députation provinciale®.

Dans le contexte du Congres Constitutif de 1823, 1’esprit régional se manifeste
d’aprés I’évolution que nous avons exposée, et plusieurs provinces se sont déclarées
comme Etats Souverains®’. C'est-a-dire que bien avant de discuter de I’adoption du
modéle fédéral, les régions ont dd travailler pour trouver une identité politique propre,
capable de les représenter vis-a-vis du futu Etat mexicain et plus jamais vis-a-vis
I’Espagne. Cette inertic emportée par 1’autonomie régionale était nécessaire pour que les
Etats naissants aient une personnalité devant les autres acteurs politiques ; c’est pourquoi
’Etat de Jalisco, institua des pouvoirs locaux. La région de San Luis Potosi a suivi
I’exemple et demandé 1’adoption du modéle fédeéral. Le Zacatecas a suivi cette tendance et
déclaré : « Les Etats de Jalisco et Zacatecas reconnaissent le Congreés et le Gouvernement
de Mexico comme le centre et 'union de tous les Etats d’Anahuac. Les décisions émanant
du Congrés et du Pouvoir Exécutif de la Nation, qui intéressent seulement les Etats de
Jalisco et Zacatecas, seront ponctuellement appliquées, si celles-ci ne s’ opposent pas au
systéme de République Fédérée, et la satisfaction de ces Etats sera possible, jusqu’a la

création d’un nouveau Congrés Constitutif »%,

® Voir Annexes Section 1 pour pouvoir identifier visuellement sur une carte géographique, 1’espace
territorial du Mexique en 1824 et la division territoriale en 2012.

¥ Bien que le systéme central colonial implanté par la force n’ait pas pu faire disparaitre ’esprit régional
et le sentiment d’autonomie locale. Cf. RAFFI-DEROUD Catherine, En torno al teatro de Fernandez
Lizardi, Edit. Rodopi, Netherlands, 1998, pp. 51-57.

% | a députation provinciale est 1’équivalent du pouvoir législatif de nos jours. Dans I’Etat Fédéral
Mexicain, ce pouvoir continue d’étre reconnu sous une double dimension, locale et la fédérale. Ce
pourquoi nous parlons de Congrés Local et de Congrés Fédéral.

¥ MORENO Daniel, Derecho Constitucional Mexicano, Edit. Porrua, Mexico, 1994, p. 106. L’auteur cite
Nattie Lee Benson, « Avec ’adoption du Plan Casamata par toutes les circonscriptions territoriales, dans
moins de six semaines le Mexique s’est divisé en provinces ou Etats indépendants. Avec I’adoption de ce
plan, chaque territoire prenait le controle de ses affaires locales, il s’agirait d’une reconnaissance tacite
d’autonomie »

8 CANOVAS Agustin, El Federalismo Mexicano, Op.cit., pp. 18-21.
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De cette maniere, on trouve que I’important élément déclencheur du fédéralisme
mexicain repose sur un facteur d’intégration, de controle, et d’union dans la diversité
régionale. Nous ne devons pas oublier que plusieurs provinces menacaient de se séparer,
car la guerre d’indépendance avait provoqueé la concentration du pouvoir dans plusieurs
régions du pays comme la capitale (Mexico) ; cela faisait prévaloir un sentiment
d’abandon de ceux qui étaient éloignés de la capitale. C’est pourquoi les représentants des

régions exigeaient la souscription au pacte fédéral®,

a) Les arguments pour et contre 1’adoption du fédéralisme

Précurseur du fedéralisme mexicain et reconnu comme le pére de la féderation,
Miguel Ramos Arizpe était 1’idéologue le plus notable dans les débats parlementaires et se
positionnait contre ceux qui défendaient I’unitarisme. Il était le président de la
Commission qui a formulé le projet de I’ Acte Constitutif.

Vers la fin de 1823 le Congrés Constitutif discutait 1’article 5 de 1’Acte Constitutif.
Ramos Arizpe précise alors dans son projet que «la nation adopte pour son
gouvernement, le régime de République Représentative Populaire Fédérale ». Les articles
suivants faisaient référence a la division territoriale en Etats indépendants, libres et
souverains, et concernaient leur administration interne. L’une des principales
préoccupations de Ramos Arizpe était I’union du territoire face a une séparation visible du
territoire ; il considéra comme urgent de donner une direction précise aux provinces par le
biais d’un gouvernement général, qui aurait 1’autorité et I’énergie nécessaire pour assurer
I’indépendance nationale, mais serait aussi capable de garantir les droits des peuples
originaires®.

En revanche, comme nous 1’avons préalablement mentionné, la possibilité d’adopter
le modéle unitaire était palpable et trouvait des partisans dont Fray Servando Teresa de
Mier. Celui-ci argumentait la viabilité du modele unitaire et non du feédéral dans un

moment historique®™. Il a envoyé une lettre au Congrés local de Monterrey en avril

8 Departamento del Distrito Federal, Principios sobre el Federalismo Mexicano : 1824, Edit. Conciencia
Civica, Mexico, DF, 1984, pp. 7-15.

% CUE CANOVAS Agustin, El federalismo Mexicano, Op.cit, p. 36.

8 1bid. p. 38 “Il est possible d’affirmer que dans le cas de Fray Servando Teresa de Mier, il ne s’opposait
pas pleinement au Fédéralisme. Il voulait temporairement un systéme unitaire qui évoluerait vers une
fédération, méme avec des souverainetés locales. Il s’opposait a 1’établissement immédiat de la République

Fédérale, ce pourquoi il voulait un systéme transitoire entre Unitarisme et Fédéralisme ... »
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1823 dans laquelle il defendait le vote de la Nation et d’une République, considérant qu’il
¢tait mieux d’avoir un modéle unitaire pendant 10 a 12 ans, car les Provinces ne
possédaient pas les conditions nécessaires pour devenir des Etats souverains, ce qui
pouvait les mener vers la division.

La doctrine de Teresa de Mier est exposée dans ses arguments contre 1’article 5 et
6™ de 1’Acte Constitutif, relatifs a I’organisation politique dans une fédération. Il a fait
entendre sa connaissance sur 1’existence de plusieurs fédérations. Par exemple aux Etats-
Unis, les Etats étaient séparés dans les faits, puis ils se sont réunis contre I’oppression de
I’ Angleterre. Pour le Mexique, il voyait une union déja existante et pensait que la
fédération ne ferait que les séparer®. Il disait que le meilleur systéme serait celui d’un
Etat qui devrait s’organiser en prenant en considération le modéle de la fédération des
Etats-Unis et la concentration dangereuse de la Colombie et du Pérou (unitaires). Un autre
argument tres important avancé par Teresa de Mier est que, une fois reconnue 1’autonomie
des provinces, celles-ci n’allaient ni respecter le Congres et le gouvernement de la
Nation®’, ni leur obéir.

f88

Par ailleurs, le projet d’Acte Constitutif™ présenté par Ramos Arizpe a été

fondamental dans 1’adoption du fédéralisme face a la menace manifeste de dissémination
territoriale ; il a aussi réussi a s’imposer lors des discussions, parce que ce projet
constitutionnel permettait d’assurer la souveraineté des provinces et favorisait de
meilleures conditions de développement social et politique des différentes régions du
pays, ce qui mettait en valeur I’aspect unificateur du fédéralisme.

Il souligna, en tant que Président de la Commission en charge du projet, le besoin et
I’urgence de faire un point sur 1’union des provinces. Cela impliquait de donner davantage

de certitudes quant au le réle du gouvernement fédéral, en lui attribuant 1’autorité

nécessaire afin d’assurer I’Indépendance Nationale et par conséquent le respect des lois, et

% ESTRADA MICHEL Rafael, La teoria constitucional en la profecia del Padre Mier sobre la federacion
mexicana, in Anuario Mexicano de historia del Derecho XI-XII 1999-2000, UNAM, México, 2000, pp. 31-
33. Dans ’opinion de Fray Servando Teresa de Mier le territoire mexicain comprenait une diversité de
régions unies et non divisées. Un autre argument important pour refuser 1’utilisation du modéle fédéral
était qu’il ne s’agissait pas simplement d’une organisation du gouvernement, mais d’un mode de vie et
d’une pensée du peuple qui a décidé de I’adopter. Il trouvait que ce dernier asp ect s’opposait au systéme de
vie mexicain a cette époque.

8 GARCIA FLORES Margarita, Fray Servando y el Federalismo Mexicano, Estudios, Serie Fuentes para
el Estudio de la Administracion Publica, Op.cit., pp. 137-143.

8 pour le spécialiste Lucas Alaman, cet Acte Constitutif était une copie de la Constitution des Etats-Unis,
ce qui valait une application dans le sens inverse dans la mesure ol il avait servi aux USA a réunir ce qui
était séparé, tandis qu’il s’agissait pour le Mexique de diviser ce qui était déja uni. Cf. HERNANDEZ
DIAZ Jaime, “El federalismo como experiencia constitucional mexicana”, in GALEANA Patricia, El

Constitucionalismo Mexicano, influencias continentales y trasatlanticas, Op.cit, pp. 236-238
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de faire valoir les garanties naturelles et les droits imprescriptibles usurpés pendant des
siecles aux peuples au cours de 1’époque Coloniale. De plus, le contenu de ce texte
proposait la division des pouvoirs suprémes (exécutif, législatif et judiciaire) de la
fédération avec des compétences suffisantes pour garantir I’indépendance et la liberté du
nouveau pays®. En revanche les Etats devaient céder aux pouvoirs Suprémes les droits
nécessaires en vue de 1’intérét général, gardant pour eux ceux qui pourraient leur conférer
de I’autonomie dans 1’organisation interne.

Il apparait que les législateurs étaient convaincus a cette époque que 1’adoption du
modéle fédéral permettrait & tous d’étre gagnants: d’une part, les régions qui
conserveraient une partie du pouvoir leur permettant d’étre indépendants et d’autre part, le
renforcement du gouvernement fédéral qui protégerait tout le territoire, des compétences
dans tous les domaines lui étant attribuées.

Le préambule de la Constitution de 1824 expose les raisons de la décision finale
d’adoption du modeéle fédéral, que Felipe Tena Ramirez présente tres brievement : « voici
les avantages du systéme fédéral. Les régions peuvent se donner des lois analogues aux
coutumes, et d’autres particularités ; le systeme fédéral permet de travailler pour
[’amélioration des tous les secteurs qui ameneront a la prospérité ; relancer [’industrie
au bénéfice des gouvernés -ce que le systéeme colonial avait évité de faire ; permet de
nommer comme responsables de [’administration a ceux qui aiment le pays et ont les
connaissances suffisantes pour occuper ce poste ; permet de créer des tribunaux
nécessaires pour punir les délinquants et protéger la propriété et la sécurité des
habitants ; les Etats peuvent s occuper des ses affaires domestiques sans sortir des limites
de son territoire ; fout le monde peut bénéficier pleinement des droits de ['homme
libre »%.

Le 3 février 1824 était voté 1’ Acte Constitutif de la Fédération qui sera promulguée
le 5 octobre de la méme année, résultat de la volonte des provinces de la nation mexicaine
opposées au pouvoir central et despotique du gouvernement Colonial et a I’époque du

premier empire de 1821 & 1823%. 11 faut bien dire que ce qui n’était pas percu comme un

% LOPEZ MONROY José de Jesus, Filosofia escolastia y constituciones de 1824 y 1857, in Memoria del
IV Congreso de Historia del Derecho Mexicano, Estudios Historicos, No 26, T. II, UNAM, México, p. 620.
La distinction et division de pouvoirs fédéraux en législatif, exécutif et judiciaire, a été contenue dans
I’article 9 de la Constitution de 1824.

% TENA RAMIREZ Felipe, Leyes fundamentales de Mexico, 21°, edit., PorrGia, México, 1998, pp. 163-164.
Traduction libre.

%8 FERRER MUNOZ Manuel, La formacion de un Estado nacional en Mexico, El imperio y la Républica

federal : 1821-1835, Edit. UNAM, 1995, pp. 145-149.
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facteur d’instabilité grave durant cette période d’adoption du fédéralisme, va se
complexifier a travers le temps, pour devenir 1’un des facteurs qui rendront difficile la
compréhension du fédéralisme moderne. Il y aura plusieurs interprétations juridiques et
débats qui se poursuivront de Constitution en Constitution afin de limiter 1’autonomie

locale.

b) Les principales dispositions constitutionnelles adoptées : la

souveraineté source de conflit

Lors de I’adoption de ’acte qui confirmait I’adoption de la Constitution fédérale ou
la volonté générale s’était imposée, 1’exécutif était intégré par un groupe de trois
personnes et non par un seul dirigeant politique. Ces membres de 1’exécutif céderaient le
pouvoir de I’administration a un gouvernement dirigé par un seul Président, en
déclarant « compatriotes, nous devons savoir qu’il ne peut pas exister un gouvernement
sans subordination, [’économie et la vertu sont [’dme du fédéralisme, sans union nous
perdrons l’indépendance »%.

Cela signifiait que les pouvoirs du gouvernement fédéral devaient étre suffisants
pour permettre d’assurer la continuité du mod¢le fédéral. La Constitution établit alors
dans son article 4 I’adoption d’une République représentative, populaire et fédérale.
L’article 5 mentionnait les territoires qui composaient cette fédération®®. La division des
pouvoirs fédéraux en législatif, exécutif et judiciaire, se trouvait dans 1’article 6.

C’est par le titre VI de la Constitution que les gouvernements des Etats étaient
contraints de respecter ou limiter leurs pouvoirs par rapport a ceux de la fédération. Ceci
transposait la méme structure vers les gouvernements locaux pour adopter également trois
pouvoirs locaux.

Il semble que cette constitution ait attribué des compétences au Pouvoir exécutif, ce
qui pourrait se traduire par un premier élargissement du pouvoir attribué au Président.
Celui-ci avait la possibilite de promulguer des lois qui faciliteraient la mise en place de la
législation approuvée par le législatif; attribuer des licences et gérer les pensions

militaires, veiller & I’application de la Justice et a I’exécution des sentences dictées par la

% Les trois personnalités politiques qui confirmaient I’exécutif étaient Guadalupe Victoria, Nicolas Bravo
et Miguel Dominguez.

% Les Etats en question étaient ceux de Chiapas, Chihuahua, Coahuila et Texas, Durango, Guanajuato,
Mexico, Michoacan, Nuevo Leon, Oaxaca, Puebla de los Angeles, Queretaro, San Luis Potosi, Sonora et
Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz, Jalisco, Yucatan, Zacatecas : le territoire de la haute Californie,

la basse Californie, Colima et Santa Fe de Nuevo Mexico. Plus tard serait créé le Tlaxcala.
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Cour Supréme et les Tribunaux. Il était responsable de 1’administration des fonctionnaires
publics et chargé de déterminer des infractions contre eux si nécessaire. L’une de ses
compétences était de soumettre a sa décision 1’adoption des décrets conciliaires, « bulas
pontificias ». Pour le chercheur Arrioja Vizcaino®, cette fonction est un dédoublement des
compétences de I’exécutif en compétences également Iégislatives ; cet aspect va
s’accentuer progressivement par un accroissement du pouvoir exécutif et sa non-
subordination au pouvoir législatif.

Lors de I’adoption de la Constitution fédérale de 1824, I’un des sujets les plus
compliqués a encadrer était celui de la souveraineté. En effet, celle-ci appartient en
principe au peuple, mais le probléme se pose lorsque les différentes régions a 1’origine
indépendantes doivent intégrer un seul corps sans perdre leur propre souveraineté. La
question serait alors de déterminer le degré idéal du pouvoir a partager.

Cette discussion a permis d’identifier au moins trois courants®. Un premier exposait
I’indivisibilité de la souveraineté dont uniquement le peuple est titulaire, car selon les
principes d’indivisibilité et d’universalité, les Etats ne peuvent pas profiter du méme type
de souveraineté, ce qui impliquait d’effacer le terme souverain des états fédérés.

Un deuxiéme courant correspond a la classification discutée par les députés, qui est
bien plus complexe : il s’agissait de concevoir les deux niveaux du gouvernement -le
local et le fédéral, comme deux spheres indépendantes au sein desquelles les affaires du
niveau fédéral se distingueraient des affaires locales. Dans cette logique, les deux
disposent de leurs trois pouvoirs (législatif, exécutif et judiciaire), chacun ayant des
limites. Cela permet I’introduction du terme souverain®.

Le troisieme courant a cherché a trouver un équilibre qui permettait de concilier les
intéréts de tous les acteurs : I’introduction d’une répartition des compétences entre les
deux niveaux permettait la coexistence paralléle des deux spheres. Ce sujet de
compétences réservées ou exclusives revét une extréme importance dans notre recherche,
dans la mesure ou le fedéralisme mexicain a évolué jusqu’a nos jours a la lumiere de

I’interprétation de telles compétences. Le sujet de ’interprétation de la souveraineté sera

% ARRIOJA VIZCAINO Adolfo, El federalismo en mexicano hacia el siglo XXI, Coleccion Ensayos
Juridicos, Edit. Themis, p. 202.

% BARRAGAN José, Introduccion al federalismo. La formacion de poderes en 1824. Coordinacion de
Humanidades, UNAM, 1978.

% PENA MEDINA Luis, Invencion del sistema politico mexicano, Forma de gobierno y gobernabilidad en

Mexico en el siglo XIX, Edit. Fondo de Cultura Economica, Mexico, 2004, pp. 40-55.
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source de conflits comme nous allons le voir dans le titre 2: Le probleme de
l’interprétation des compétences fiscales.

Pour revenir au sujet qui nous intéresse pour le moment lors de 1’adoption de la
Constitution de 1824 la souveraineté était congcue de maniére a rendre possible un
fédéralisme ol la volonté des Etats serait assez large, leur permettant d’étre identifiés en
tant qu’unités politiques indépendantes. Cependant, la distribution des compeétences dans
le domaine financier n’était pas si claire et 1’aspect de la souveraineté locale se limitant a
I’aspect politique ne permettait pas d’aller plus loin dans la discussion. Les Etats étaient
obligés de contribuer & I’amortissement de la dette nationale approuvé par le
gouvernement fédéral, de rendre des comptes sur leur état financier (recettes et dépenses),
et sur leur industrie agricole, mercantile ou fébrile®”. Malgré les compétences attribuées
exclusivement aux gouvernements locaux, la fédération a conservé les droits du commerce
extérieur (importation et exportation) et les droits de « tonelaje »®.

Nous devons ajouter, pour ne pas laisser un vide dans 1’explication historique de
I’évolution du fédéralisme financier, qu’il y aura ensuite une loi de classification de
revenus « rentas » sur laquelle nous allons nous pencher dans la deuxieéme partie de notre
thése au sujet de la coordination fiscale. Celle-ci nous dévoilera 1’augmentation des
compétences du gouvernement fédéral en matiére financiére dont le but était de concentrer
les recettes les plus importantes. Nous avons décidé de ne pas inclure 1’évolution de
compétences en matiére fiscale dans le sujet de 1’organisation politique instable, car il
s’agit de justifier dans un premier temps le processus d’instabilité politique parcouru

jusqu’a I’adoption de la dernicre constitution fédérale™.
2°) L’interruption du fédéralisme par I’imposition du modéle unitaire
Depuis I’adoption du systeme fédéral au Mexique, le modele a été fortement attaqué

par les partisans du modéle unitaire, et ce jusqu’en 1836, date de 1’adoption des Sept Lois

Constitutionnelles promulguées dans le cadre d’un Congrés ordinaire, non Constitutif. Ce

" 1bid., pp. 148-149.

% Les droits de tonelaje ont été payés dans le cadre des activités commerciales, par I’entrée ou sortie de
marchandises, en fonction de la quantité de produits objets de la transaction.

% Cette instabilité politique est tellement évidente qu’aprés 1’adoption du modéle fédéral, le pouvoir
exécutif a été dirigé par 40 gouvernants. Cf. ONTIVEROS RUIZ Guillermo, Histoira del comercio de
Mexico con los Estados Unidos, durante los primeros 25 anos de vida independiente (1821-1846), Mexico,

2005, pp. 20-21. Disponible sur internet : www.eumed.net/libros/2005/gor-his/
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dernier —considéré comme un Coup d’Etat, parvint & imposer 1’>Assemblée Constitutive'®
nécessaire au renversement du systéme fédéral existant en le remplagant par un systéme
unitaire. Les centralistes reprochaient au modele fédéral de favoriser 1’anarchie et de
soumettre le pays a une lutte constante.

Il faut dire que les régions a tendance centralisatrice sont celles qui ont été les plus
proches du gouvernement Colonial pendant la domination Espagnole. Il est clair que le
désir de pouvoir et le contrdle politique ont alimenté I’esprit centralisateur des chefs
militaires et religieux, la capitale (Mexico) étant le centre de leurs ambitions. Les
politiciens conservateurs s’y sont également intéressé pour satisfaire leurs aspirations et
faire revivre le régime Colonial, afin d’assurer leurs intéréts politiques.

Le jeune Etat fédéral mexicain consolidé en 1824 sera remplacé par un nouveau

régime unitaire qui durera de 1836 & 1846'%

. L’une des critiques adressées au Congres de
1835 est que celui-ci s’est vu attribuer un caractére qui ne lui correspondait pas, car son
intégration et ses pouvoirs étaient fondés dans la Constitution de 1824. Pour renverser le
systeme fédéral en vigueur et imposer ce modéle unitaire, la création d’un nouveau

103 aurait été nécessaire. Il résulta de cette

Congres ayant un caractére « constitutif »
Assemblée 1’adoption de sept lois « Siete leyes constitucionales » qui composaient la
premiére Constitution Unitaire du pays, et qui fut mise en place entre 1936 et 1941'%. Ces
lois furent approuvées par un Congres qui ne remplissait pas la condition nécessaire de
légitimité pour mener une réforme d’une telle portée, en décidant de remplacer le systéme
politique fédéral en systéme politique unitaire. Naturellement, 1’une des premiéres

grandes réformes de ce changement de systéme politique, consistait a subordonner les

10 MATUTE GONZALEZ Carlos, El reparto de facultades en el federalismo mexicano, Edit. Porrua,
Mexico, 2007, p. 11. Vers 1835 Santa Anna va confronter le gouvernement fédéral pour faire installer le
modéle unitaire. De cette maniére le Congrés conformé va dicter un décret pour investir le pouvoir et
Iégitimer son caractére de Congrés Constitutif.

U PANTOJA MORAN David, El Supremo Poder Conservador. El diseno institucional en las primeras
constituciones mexicanas, Edit. El Colegio de Michoacan, 2005, pp. 102-107.

192 COSTELOE Michel, La Republica central en Mexico, 1835-1946, Hombres de bien en la época de
Santa Anna, Edit. Fondo de Cultura Economica, Mexico, 2000, pp. 127-135.

18 EAYA VIESCA Jacinto, El federalismo mexicano, Régimen Constitucional del sistema federal, Edit.
Porrua, Mex. 1998, pp. 53-56. Selon 1’opinion du Professeur Burgoa, la nommée Constitution de 1836 est
le résultat d’un Congres informel qui s’est prétendu Constitutif, en reprenant les caractéristiques de celui
de la Constitution de 1824. En réalité ce congrés a enfreint de toute évidence les bases juridiques qui lui
permettaient d’exister légitimement.

104 PENA MEDINA Luis, Invencion del sistema politico mexicano, Forma de gobierno y gobernabilidad en

Mexico en el siglo XIX, Op.cit., pp. 151-156.
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gouvernements locaux au gouvernement national et a faire disparaitre les Iégislatures des
Etats'®.

Le contenu de ce modeéle unitaire (a), mieux connu comme modeéle central dans la
littérature historique du Mexique, n’a pas ¢été suffisamment puissant pout affirmer son
statut comme modele unique, ce qui le rendra également instable (b).
| 106 .

a) Le contenu du modele centra les sept lois constitutionnelles

La Constitution de 1836 a été composee des sept lois constitutionnelles, elle n’a pas
utilisé le concept de « République centrale ». Le changement de gouvernement s’observe
surtout dans le contenu de la constitution, particuliérement en ce qui concerne les Etats
fédérés, qui deviennent des Départements. Cela signifie que le régime juridique et
politique des Etats fédérés change entre la Constitution de 1824 (Souverains, libres et
indépendants) et celle de 1836 ou les Etats forment un gouvernement des minorités.

Des modifications administratives ont fait suite a 1’adoption du centralisme. Les
Etats de la Fédération ont été substitués par des Départements, ceux-ci ont été soumis au
Gouvernement Central et n’avaient pas de compétences financiéres car le Congres
Geénéral décidait de leur budget. En plus de I’Exécutif, du Judiciaire et du Législatif, un
quatrieme pouvoir a été créé : le Supréme Pouvoir Conservateur. Son autorité le mettait en
position d’exercer un controle sur les trois autres pouvoirs. Le traditionnel partage des
pouvoirs dans les Etats démocratiques naissants & trois pouvoirs était limité par cette
pratique qui durera jusqu’en 18437

L’ensemble des dispositions nommées « lois constitutionnelles » ont été: la
Premiére, relative aux Droits et obligations des mexicains et des habitants de la
République ; la Deuxiéme, relative a 1’Organisation du Supréme Pouvoir Conservateur*® ;
la Troisiéme, relative a la composition du Pouvoir Législatif, et a sa fonction lors de la
formation des lois; la Quatriéme, relative a 1’organisation du Pouvoir Executif; la
Cinquieme, relative au Pouvoir Judiciaire ; la Sixiéme, relative a la division du territoire

de la République et au gouvernement interne des peuples; la Septieme, relative aux

1% MATUTE GONZALEZ Carlos, El reparto de facultades en el federalismo mexicano, Op.cit., p. 11.

19 Nous précisons que la conception du modéle central correspond au modéle Unitaire d’Etat dans ce cas.
Les références bibliographiques que nous citons parlent souvent du modele central.

97 La publication des « Bases de Organizacion Politica de la Republica Mexicana » a supprimé ce
quatriéme pouvoir en vigueur entre 1836 et 1841.

% PANTOJA MORAN David, El Supremo Poder Conservador. El diseno institucional en las primeras

constituciones mexicanas, Op.cit., pp. 185-187.
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modifications des Lois Constitutionnelles'®. Par cette derniére loi les législateurs ont
voulu protéger le régime central en inscrivant I’impossibilit¢ de modifier le régime durant
les 6 ans postérieurs a I’adoption des sept lois constitutionnelles.

Sur le plan territorial, une certaine autonomie des départements a été respectée. Ces
derniers pouvaient élire un Député lorsque la population ne dépasserait pas les 80 000
habitants ; les Assemblés départementales étaient élues populairement par chaque
département et avaient la compétence de présenter des projets de Lois devant la Chambre
des députés qui constituait, avec le Senat, le Congrés Géneral de la Nation.

Concernant la sélection des gouverneurs de chaque entité départementale, elle
dépendait du gouvernement central car ce dernier avait la capacité de les nommer en
fonction d’une liste ¢laborée par 1’ Assemblée.

Quant aux Tribunaux départementaux, les départements avaient le droit de proposer
a la Cour de Justice les candidats qui pouvaient I’intégrer.

Pendant cette période le gouvernement unitaire n’a pas réussi a s’imposer
completement, car les départements ont bénéficié d’une certaine liberté et ont participé a
la vie politique nationale. La transition vers I’intégration du nouveau systéme politique

. . . 11
avait besoin de temps pour s’implanter 0

Pour le Professeur Ignacio Burgoa®™

, le probleme entre le systéme unitaire et le
fédéralisme n’était pas d’ordre constitutionnel. Il s’agissait de tendances politiques de
groupes qui se disputaient le pouvoir. A la lumiére des deux constitutions, la fédérale et
unitaire, les deux systémes prétendaient respecter la personnalité des Etats membres dans
’organisation de I’Etat central, et dans le fonctionnement institutionnel. C'est-a-dire que
I’organisation administrative et le secteur publique dans le cadre des deux constitutions
est bien déterminée afin de faire fonctionner le systéeme juridique, soit unitaire ou fédéral.
Alors la question pour ce professeur est simplement la lutte pour le pouvoir car du point

de vue structurel, les deux systemes juridiques étaient bien definis.

1% JIMENEZ ORTIZ Cesar, Proceso Evolutivo Constitucional, in Impulso al Nuevo Federalismo
Mexicano, Revista AMEINAPE, No 1, enero-junio, Mexico, 1996, p. 147. Pour une explication générale
du contenu de chacune des lois, voir RABASA Emilio, Historia de las Constituciones mexicanas,
Universidad Nacional Autonoma de Mexico, 2004, pp. 36-41.

110 COSTELOE Michael, La Republica central en Mexico, 1835-1846, Edit. Fondo de Cultura Econdmica,
DF., 2000, pp. 127-133.

1“1 JIMENEZ ORTIZ Cesar, Proceso Evolutivo Constitucional, In Impulso al Nuevo Federalismo

Mexicano, Op.cit., p.56.
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b) Le systeme unitaire et son instabilité

L’imposition du modéle unitaire par la Constitution de 1836 a bouleversé la vie
publique car le Mexique était en train de mener une vie en accord avec le modele fédéral,
ce qui a modifié soudainement son organisation. L’imposition du modé¢le unitaire a été
accompagnée d’une période instabilité au cours de laquelle plusieurs actions armées ont
eu lieu'*?,

113 et

Durant la période du systeme unitaire le Texas va chercher son indépendance
’Etat de Yucatan se sépare de la République. Ce phénoméne a accentué le risque de
dissolution du pays. Face a cette situation, les partisans du fédéralisme demandaient la
réincorporation de la Constitution de 1824. La dégradation du systeme politique a cette
époque illustre I’ambition de pouvoir de quelques acteurs politiques.

Pendant cette époque de définition et de choix du meilleur modéle d’Etat pour le
Mexique, il semble que les politiciens n’arrivaient pas a concilier la centralisation et la
décentralisation'*, ce dilemme prendra une place décisive au cours du XXéme siécle dans
I’ébauche du fédéralisme mexicain. La conception de la décentralisation que nous venons
d’évoquer n’est pas forcément 1’opposition ou la négation du centralisme. S’il semble que
les deux s’opposent par nature, dans la complexe évolution institutionnelle du fédéralisme
et de I’unitarisme, elles se complémentent et sont capables de provoquer des tensions
politiques, juridiques et économiques. Un peu plus loin nous allons voir comment se
développe cette connexion par 1’accroissement des compétences fédérales au cours de
I’histoire constitutionnelle du Mexique.

Il faut dire que la poursuite du renversement du systéeme fédéral par les partisans du

modele unitaire a provoqué une forte instabilité politique. Cependant un modele unitaire

2 RABASA Emilio, Historia de las Constituciones mexicanas, Op.cit., p. 40. Dans les disputes qui se sont
produites entre les partisans du fédéralisme et ceux du centralisme (modele unitaire), une instabilité
généralisée dans le pays a motivé la séparation du Texas.

3 MONREAL AVILA Ricardo, Origen, Evolucion y Perspectiva del Federalismo Mexicano, Edit., Porrua
y Facultad de Derecho de la UNAM, México, 2004, pp. 95-98. Entre autres raisons de I’instabilité
régionale se trouve le probléme de 1’invasion des Etats Unis, qui ont terminé par s’appropier le Texas en
I’annexant a leur territoire en 1836. En février de 1846 les Etats Unis ont obtenu 1’indepéndance de la
Californie, plus tard, le 3 mai 1846 le Président James K. Polk a déclaré formellement la guerre contre le
Mexique, argumetant que I’armée mexicaine avait invait leur territoire.

141 a combinaison de la centralisation gouvernementale et de la décentralisation administrative semble
étre le moyen d’équilibre entre unité et diversité selon 1’interprétation tocquevillienne du fédéralisme.
Consulter, KARMIS, Dimitrios, « Fédéralisme et relations intercommunautaires chez Tocqueville : entre

prudence et négation des possibles » Politique et sociétés, vol. 17, no 3, 1998, p. 71
126



CRUZ MARTINEZ Enrique| Thése de doctorat | 06-2012

n’était pas forcément nécessaire car la propre fédération va accumuler trop de pouvoir
discretement cachée dans la loi. Cette instabilité que nous venons d’évoquer s’expliquerait
aussi par le fait que plusieurs régions manifestaient leur inquiétude face a un
gouvernement unitaire incapable de combler leurs besoins.**®

Il est trés important de noter que plusieurs rébellions ont été déclenchées par des
partisans du fédéralisme, toujours par voie militaire, mais sans grand succés dans un
premier temps. Ceci marqua une période d’instabilité politique qui ravivait la dispute
entre les partisans d’un systéme fédéral et ceux qui préféraient garder un systeme central
qui leur donnait plus de priviléges™®. C’est jusqu’en 1843 que la pression exercée sur le
modele unitaire a entrainé le remplacement des Sept Lois par Les Bases d’Organisation
Politique de la République Mexicaine. Avec cette modification le quatrieme pouvoir
(Supréme Pouvoir Conservateur) disparaissait. Pendant cette période, de 1841 a 1857, le

Mexique vivra dans une ambiance d’instabilité politique et militaire™’.

B- Le retour du fédéralisme : la continuation de 1’organisation

politique

Le retour du fédéralisme va provoquer de nouvelles tensions ou le probléme ne sera
pas de justifier la pertinence du systéeme fédéral dans le pays, mais de placer son adoption

comme la seule alternative possible pour le pays''®. Dans ce contexte, il s’agira de
g

115 CUE CANOVAS Agustin, El federalismo Mexicano, Op. cit., p. 60. « Les citoyens de la capitale de
Michoacan en 1835 ont manifesté qu’il n’est pas possible qu’un seul gouvernement soit capable de veiller
sur les différents besoins des peuples avec certitude » de méme, un autre Etat a exposé le méme argument :
« les citoyens de I’Etat du Mexique & travers une commission dirigée au Congrés, disait que I’adoption du
centralisme (modele unitaire) provoquerait un abandon des Etats éloignés et que probablement cette
situation les obligerait a proclamer sa séparation du Mexique »

16 CARPI1ZO Jorge, Federalismo en Latinoamerica. Instituto de Investigaciones Juridicas, Mexico, 1973,
pp. 26-28. Plusieurs mouvements armés ont essayé de rétablir le modéle fédéral, par exemple le 15 juillet
1840 sous la direction de Valentin Gomez Farias ; un autre en ao(t 1841 par Mariano Paredes, qui destitua
le président Bustamante, puis convoqua un Congres constitutif, dissout par le pouvoir exécutif car trop
libéral. Pour concilier les intéréts du gouvernement un conseil de notables s’est organisé pour définir les
bases de 1’organisation politique de la république mexicaine en 1843, mais sous un régime central.

17| e retour du fédéralisme aura lieu en pleine menace de guerre contre les Etats-Unis. Pour certains
chercheurs comme MATUTE GONZALEZ Carlos déja cité (El reparto de facultades en el federalismo
mexicano), la peur d’une désintégration de la République était encore une fois prégnante et devait accélérer
I’adoption du fédéralisme pour défendre 1’unité nationale contre 1’invasion étrangére des Etats Unis en
1846. 1l s’agit pour nous d’un argument utilisé pour réinstaller le fédéralisme, car déja sous le
gouvernement unitaire, le pays se maintenait uni malgré le désaccord des acteurs politiques envers le
systeme.
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comprendre 1’interaction qui va se produire entre les deux sphéres du gouvernement (local
et fédéral) lors du retour du systéme fédéral.

Dans ce processus de retour au fédéralisme, les modifications faites a la Constitution
Politique ne préciseront pas clairement les compétences entre la fédération et les Etats.
Par I’inscription de cette assertion « ce qui n’est pas attribué a un niveau gouvernemental
sera attribué a l’autre », sera incorporée la régle générale. Cette régle sera 1’une des
sources de conflits, et méme un élément qui nous permettra d’observer I’instabilité du

fédéralisme financier, ce que nous aborderons dans le Titre Il de cette premiére partie.

1°) L’adoption de la Constitution fédérale de 1857

Il aura fallu attendre une décennie pour que le systéme fédéral soit de nouveau
adopteé de facon permanente. Apres avoir été mis en place par la Constitution de 1824 le
systéme unitaire avait interrompu son développement entre 1836 et 1846. Aprés cette

année (1846) et jusqu’en 1856, il y aura des travaux législatifs''®

avant que la
Constitution fédérale ne soit adaptée aux nouvelles circonstances du pays. Pendant cette
période 1’ancienne constitution de 1824 sera mise en vigueur, légitimement adoptée et
reconnue dans tout le pays.

Par le « Plan de la Ciudadela »*° en ao(it 1846, un nouveau Congrés Constitutif a
eu lieu. Ce plan montrait que le vieux régime avait permis a ceux qui €étaient partisans de
la monarchie et du centralisme de gouverner, en créant un modele de gouvernement non
conforme aux intéréts de la nation. Le nouveau Congrés convoqua tous ceux qui étaient
élus populairement selon les bases du Congrés de 1823-1824 pour participer a la
formulation du projet constitutionnel.

Le général Mariano Salas, qui joua un réle fondamental, était le chef de 1’armée

républicaine et adhérent du « Plan de la Ciudadela »*** ; il promulgua un décret qui fixa

19 RABASA Emilio, Historia de las Constituciones mexicanas, Op.cit., pp. 64-65. Durant les travaux
législatifs eut lieu une convocation pour I’intégration d’un Congres extraordinaire.

1207 ¢ Plan de la Ciudadela, est une exposition des motifs d’amélioration du systéme juridique ainsi que des
mesures devant étre prises. Dans ce cas il s’agit de convoquer et d’organiser un Congrés fédératif pour
discuter du type de systéme politique que la nation devrait adopter. Cf. GONZALEZ ROMAN Iglesias,
Planes Politicos, Proclamas, Manifiestos y otros Documentos de la Independencia al Mexico Moderno,
1812-1940, 11J de la UNAM, 1998, pp. 254-255.

121 | e plan de la Ciudadela est un manifeste politique qui expose les raisons pour lesquelles le mouvement
est engagé afin de rétablir un systéme politique au bénéfice de la nation, c'est-a-dire un systeme fédéral.
Formellement il a été promulgué le 4 ao(t 1846. Cf. PINA GUITIERREZ Jesus Antonio, Historia del

sistema Juridico y del Poder Judicial de Tabasco, Universidad Autonoma de Tabasco, 2006, p. 151.
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la date du nouveau Congrés au 6 décembre 1846 et I’élection des membres qui allait le
composer??, Ce décret était accompagné d’une déclaration mettant en vigueur la
Constitution de 1824, en attendant la promulgation d’une nouvelle Constitution. Vers mai
1847, le Congres Constitutif finit par accepter la Constitution de 1824 comme la seule
Constitution politique de la République. Cette constitution a été adaptée au nouveau
contexte sociopolitique du Mexique :

« Le Congreés Extraordinaire Constitutif considére : Que les Etats mexicains, par un
acte de spontaneéité de sa souveraineté, pour consolider son indépendance, assurer sa
liberté, promouvoir la défense commune, établir la paix et le bien, se sont confédéres en
1823, constituant en 1824 un systéme politique sous la forme de République populaire
représentative ; Que le pacte d’alliance, fondement de la premiere Constitution et seule
source légitime du pouvoir supréme de la République, continue toujours d’étre en vigueur
étant le principe de toute institution : Que ce méme principe constitutif de [’Union
fédérale, bien qu’il ait été contrarié par une force supérieure, ne pourra pas étre altéré
par une nouvelle Constitution ; pour une meilleure consolidation de ce principe, des
réformes sont nécessaires a la Constitution de 1824 »

De cette maniére le Congrés Constitutif déclara que les Etats qui composaient
I’Union mexicaine, retrouvaient leur indépendance et leur souveraineté pour gérer leur
administration interne. D’aprés cette constitution, les régions étaient associées selon le
pacte de 1824 qui avait constitué déja une fois 1’identité politique des « Etats-Unis
Mexicains »'?%. Cet Acte des Réformes Constitutionnelles contenait aussi la protection des
droits de I’homme et les garanties de liberté, de sécurité, de propriété et d’égalité au

bénéfice des habitants du pays.
a) La discussion de la Constitution fédérale de 1857
L’adoption de cette nouvelle constitution n’a pas été plus facile que 1’adoption de la

premiere constitution de 1824, le niveau local ayant depuis affirmé son importance ; la

problématique était alors de voir comment concilier la souveraineté de régions qui en

122 CARPI1ZO Jorge, Federalismo en Latinoamerica, Op.cit., p. 88 Le nombre de députés a élire était de
139. Ce chiffre correspondait au nombre d’habitants selon les données du gouvernement de 1’époque (7
millions de mexicains).

2 e nom officiel de ce que le monde entier connait comme le Mexique est, les Etats Unis Mexicains,

terme utilisé lors de I’adoption de la premiére Constitution de 1824.
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principe étaient rendues autonomes, avec un pouvoir fédéral souverain qui imposait les
regles de contréle politique et territorial.

Il s’agissait dans le cas précédent de I’existence d’un Etat globalement parlant ou il
y avait une division des pouvoirs et une souveraineté partagée entre la fédération et les
Etats fédérés. Ceci étant au cceur du probléme, les arguments prenaient en compte d’une

part I’interprétation du fédéraliste (de Hamilton)'**

, cet ouvrage essentiel dans la
confirmation du fédéralisme Américain, et d’autre part le texte de la Démocratie en
Ameérique de Tocqueville.

Nous n’allons pas approfondir I’interprétation des deux ouvrages, car notre intention
est de donner les outils qui ont ét¢ employés et ce qui va argumenter 1’adoption de la
constitution de 1857 (5 février). Par exemple, 1’ceuvre de Tocqueville, traduite en 1837,
permettra aux législateurs de comprendre le rdle des Etats et le principe de la souveraineté
du peuple ; de voir comment interpréter le sens de la Constitution fédérale ; de voir
I’action du Pouvoir Judiciaire par ’intervention de la Cour Supréme ; de comprendre la
nature et la portée de la souveraineté partagée entre les Etats fédérés et la Fédération'?.
Pour nous, bien que 1’explication de 1’interaction entre les deux niveaux de gouvernement
ait joué un rdle fondamental dans la construction définitive du fédéralisme mexicain, il
semble que les législateurs aient essayé de comprendre comment le systéme fonctionnait
mais sans aller plus loin. Leur intention était de le rendre plus précis dans le texte
Constitutionnel, en considérant que son évolution amenerait sa complexification dans la
pratique. De méme, pour Tocqueville, le Mexique a imité, voir calqué le fédéralisme des
Etats-Unis. Selon lui, le systéme mexicain n’a pas compris que la pratique du fédéralisme
va de pair avec un mode de vie. C'est-a-dire que la société mexicaine a 1’époque n’avait
pas une forme de vie et d’organisation politique que pourrait garantir le respect des
institutions qui était en train de se donner’?®. Pour donner un exemple, il fallait
comprendre d’abord la portée de la souveraineté.

Le probléme de la souveraineté ne fera que diviser le territoire car un modéle dans

lequel les Etats pourraient posséder leur souveraineté, ne faisait pas partie de la culture

124 Mariano Otero, reprend ’interprétation du fédéraliste pour dire que le fédéralisme proposé par Hamilton

avait déja congu le probléme de 1’explicite des compétences gouvernementales, des droits et d’attributions
du gouvernement fédéral. Il congoit un systéme ou I’interprétation des normes sera importante pour
éclairer la distribution des compétences. Cf. PENA MEDINA Luis, Invencion del sistema politico
mexicano, Forma de gobierno y gobernabilidad en Mexico en el siglo XIX, Op.cit., pp. 107-109.

12 REYES HEROLES Jesus, El liberalismo mexicano, T.III, La integracion de las ideas, Edit. Fondo de
Cultura Economica, Mexico, pp. 353-354.

12 |bid. p. 354.
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locale ou chaque entité politique pouvait étre indépendante. Dans son interprétation de la
souveraineté Mariano Otero*? critique 1’article 48'?® du projet constitutionnel en marche,
parce qu’il a été la source de ce qui provoquera de tres grands conflits dans ’avenir du
fédéralisme par la formule juridique ; les compétences non contenues dans la Constitution

fédérale seront réservés aux Etats.

b) Le probléme de I’invasion de la souveraineté locale :

I’imprécision des compétences financieres

Le projet de la nouvelle constitution a mis 1’accent sur le probléme des relations
entre la fédération et les Etats afin d’éviter des conflits de compétences. L’une des
questions que la nouvelle constitution viendra renforcer est celle de I’autonomie du niveau
local et de la souveraineté que ce niveau est supposé posseder, dans une relation de
légitimité vis-a-vis de la fédération'?.

De facon plus claire, I’'une des sources de conflits d’aprés REYES HEROLES se
trouve dans les articles 38, alinéa 1V ; article 137, alinéa Il et 111 de la constitution de
1824, relatifs aux limites de la souveraineté. On cite (traduction) « Il y a un combat dans
notre systéme concernant le pouvoir souverain de la fédération et la souveraineté des Etats :
ouvrir une lutte pour déclarer [’annulation des lois ou actes de ['un des pouvoirs qui dans sa
sphere posséde les attributs de l'indépendance... confondre ainsi les attributs des pouvoirs
fédéraux avec ceux des Etats, en faisant de ceux-ci quelques fois les agents de la fédération, et
d’autres fois en faisant de la fédération ’agent des Etats. La loi d’un Etat, lorsqu ’elle attaquait
la constitution ou les lois générales, était déclarée invalide ou inconstitutionnelle par le congreés.
En tout cas il s’agissait d'une déclaration de guerre d’une puissance contre une autre qui aurait
des conséquences néfastes» 130,

La principale discussion avait pour but de délimiter et de réfléchir aux limites de la

souveraineté entre deux niveaux : premiérement, celui du gouvernement des Etats et

2 AREVALO HERNANDEZ A., El pensamiento progresista de la Constitucion de 1917, Herencia de don
Venustiano Carranza, en Contribuciones Sociales, julio, 2009.

128 plys tard cet article sera 1’article 117 de la Constitution fédérale en vigueur, relatif aux limites de la
sphére locale, par rapport aux domaines interdits comme la célébration de traités internationaux,
I’imposition sur le commerce ou ’acquisition du crédit international.

129 MARQUET GUERRERO Porfirio, La estructura constitutional del estado mexicano, UNAM, Mexico,
1975. Du point de vue constitutionnel cet auteur considére que le Mexique a fini pour faire disparaitre pour
toujours le centralisme avec I’adoption de la constitution de 1857. Plus tard, pendant le gouvernement de
Diaz, la souveraineté locale reconnue par la constitution fédérale sera contournée par des moyens
politiques afin d’imposer les gouvernants.

130 REYES HEROLES Jesus, El liberalismo mexicano, Op.cit, p. 391.
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deuxiémement celui du gouvernement fédéral. Vu que le systeme municipal ne prenait pas
assez d’importance a ce moment-la, il s’inclura dans ce phénoméne de controverses apres,
lors des réformes constitutionnelles (1999) qui reconnaitront son réle dans la
reorganisation politique du niveau local.

Nous pouvons voir que les conflits qui sont apparus sont le résultat d’une
hiérarchisation fonctionnelle parce que les gouverneurs des états agissaient comme des
fonctionnaires au service de la féderation. Il faut rappeler que I’une des conditions
imposées par la constitution fédérale était 1’observation des dispositions fédérales par le
niveau local, ce qui donnait un caractere de primauté a la fédération malgré la possibilité
de désaccord.

Le role que va jouer I’interprétation des dispositions constitutionnelles par la Cour

Supréme de Justice depuis cette époque™:

sera tres révélateur pour le fédéralisme
contemporain de la définition et la cohabitation des deux souverainetés, la féedérale et la
locale. Dans une premiére approche de ce phénomene de I’invasion des compétences d’un
niveau sur un autre, nous pouvons donner un exemple qui se trouvait dans 1’article 97
Constitutionnel (1857) pour justifier I’intervention du pouvoir Judiciaire dans la solution
des controverses, suivi par 1’article 101 Constitutionnel (1857) alinéa Il. La le législateur,
sachant que I’interaction des sphéres gouvernementales était source de conflits, parce que
les domaines étaient si larges que 1’organisation fédérale ne pouvait pas tout prévoir a ce
moment-la, a décidé d’adopter la formule suivante : Article 101 « Les tribunaux de la
fédération vont donner de solutions a toute controverse produite lorsque [’application des
lois fédérales affecte la souveraineté des Etats »**.

La prévision de la solution de controverses constitutionnelles révele également
I’instabilité et I’imperfection juridique du systéme qui ne se battait plus pour une
indépendance de la Colonie Espagnole mais pour réinstaller et perfectionner le systéeme
fédeéral. 11 s’agissait d’un désir de donner une stabilité Constitutionnelle et de comprendre
le r6le de chaque acteur, et la facon dont les relations allaient se déployer par une

nouvelle constitution.

B Ibid. p. 394. Selon REYES HEROLES, d’aprés le fameux texte de Tocqueville, De la démocratie en
Amérique, se développa une théorisation sur cette pratique propre au systéme fédéral ; lors de I’existence
de plusieurs souverainetés, il faut une autorité capable de trancher sur la portée du contenu des
compétences.

132 BARRAGAN BARRAGAN José, Ignacio L. Vallarta y el Federalismo, in Revista Juridica Jaliscience,
Ano, 3, Num. 7, Septiembre-Diciembre, MCMXCIII, pp. 82-83. L’article 101 constitutionnel est relatif a la

Constitution fédérale de 1857.
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Malgré le probleme posé par la reconnaissance des limites entre la souveraineté des
deux sphéres de gouvernement, le modele fédéral aura cette fois des arguments plus
valables sur son développement institutionnel. Parallélement a d’autres travaux comme De
la démocratie en Amérique de Tocqueville, le modele américain va apporter des
arguments relatifs a 1’importance de clarifier les compétences des acteurs fédeéraux et
locaux dans le systéme fédéral. L’influence idéologique du fédéralisme des Etats Unis —
parfois critiqué et considéré comme 1’exemple imité par le Mexique, lors de I’adoption de
sa premiére constitution fédérale de 1824, sera cette fois ci importante car la clarté des
compétences constitutionnelles des échelons gouvernementaux va se situer au centre du
débat.

A plusieurs reprises nous avons dit que l’une des principales causes qui rend
difficile la compréhension du fédéralisme mexicain est la concentration du pouvoir que
I’Exécutif a exercé lors de I’utilisation de ses compétences ; cela peut donner 1I’impression
qu’il agit librement sans protestation ou opposition des acteurs locaux, ou bien des autres
pouvoirs comme le législatif et le judiciaire. Pour comprendre un peu plus clairement ce
comportement il y a eu depuis 1857 une forte pratique de centralisation de pouvoir de la
part de 1’exécutif qui va se prolonger au cours des gouvernements de Juaréz, Lerdo de
Tejada et Porfirio Diaz'®.

Le triomphe définitif du fédéralisme mexicain va se confirmer a partir de 1’adoption
de cette constitution, qui sera le résultat de longues disputes politiques, accompagnées
d’une instabilité armée qui va marquer le Mexique jusqu’a la formulation de la derniere
constitution de 1917.

En effet I’un des problémes de I’évolution Constitutionnelle mexicaine est le
manque de précision en matiére fiscale par rapport au partage des compétences. Cette
constitution de 1857 ne va donner aucune précision dans le domaine financier. Le
Iégislateur vraisemblablement était plus occupé a définir les éléments composants la

fédération, et I’aspect budgetaire a ainsi été laisse de coté.

133 JIMENEZ ORTIZ Cesar, Proceso Evolutivo Constitucional, Op.cit, p.152. Chaque Président a réalisé
des réformes que nous citons en continu, afin d’adapter le systéme politique & son gouvernement : « 1861,
Suppression des alcabalas, réinstallés en 1862 (Juarez) ; 1863 création de I’Etat de Campeche (Juarez) ;
1868 création de I’Etat de Coahuila (Juarez) ; 1869 création de I’Etat d’Hidalgo et Morelos (Juarez) ; 1873,
incorporation des Lois de Réforme (Lerdo de Tejada) ; 1874, modifications du Pouvoir Législatif,
réinstallation du Sénat. Sur le Pouvoir Législatif Bicaméral et encadrement des activités des deux
chambres (Lerdo de Tejada) ; 1878, suppression de la réélection de 1’Exécutif (Porfirio Diaz) ; 1883,
restriction de la liberté d’expression (Diaz) ; 1883, augmentation des compétences du Congres fédéral en

matiére de mines et de commerce, limitant celles des Etats ».
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Malgré cette imprécision concernant le domaine financier, on note que le Iégislatif
(au niveau fédeéral) garde un droit d’initiative sur la création de lois, dans 1’article 68 : « le
seconde période de sessions sera consacrée a [’examen et au vote du budget de ['année
fiscale suivante ; pour décréter les contributions par le financier et pour revoir la
comptabilité publique de I'année précédente, présentée par I’Exécutif »**.

L’autre disposition immédiate est contenue dans 1’article 69, par laquelle I’Exécutif
présente au Congres le projet du budget. Par rapport a ce budget, le Pouvoir Législatif
aura selon I’article 72, alinéa VII, la compétence d’approuver les dépenses et d’imposer
les contributions nécessaires pour le financer.

Cette Constitution ne contient pas plus de précision dans le domaine financier.
Malgré I’instabilité politique et armée que le Mexique a traversé depuis son indépendance,
les pouvoirs fédéraux ont pu gérer le pays. De méme, nous ne trouvons aucun article
concernant la direction économique de I’Exécutif, qui dans 1’époque contemporaine
deviendra un facteur essentiel du nouveau management de I’Etat, accompagné de la
politique fiscale.

Ceci nous donne une idée de I’importance que la législation secondaire va jouer dans
les relations intergouvernementales en matiere financiére. Défaut ou avantage,
I’imprécision constitutionnelle va reléguer a la I€gislation secondaire un réle crucial dans
le partage de ressources financieres, ce qui reléve de la deuxiéme partie de cette these

intitulée Les terrains du conflit.

2°) L’adoption de la Constitution féderale de 1917

L’adoption de la derniére Constitution fédérale™*

sera le résultat d’un long
processus d’instabilité politique et militaire™®. Ce processus d’instabilité va marquer une
pratique politique de centralisation du pouvoir (Présidentialisme). Nous n’allons pas
rentrer dans les détails du mouvement armé car ceci nous éloignerait de notre sujet
principal ou I’idée est d’exposer brievement les moments qui ont marqué 1’évolution
institutionnelle du fedéralisme afin d’élucider un processus de superposition du niveau

fédéral sur le niveau local et de I’annulation de 1’autonomie locale qui en résulte.

34 par rapport au contenu de la Constitution de 1857, on rappelle que la traduction est entiérement
personnelle, sous la responsabilité du titulaire de cette recherche.
135 Constitution Fédérale Publiée le 5 février 1917.

3% MATUTE GONZALEZ, El reparto de facultades en el federalismo mexicano, Op.cit, p. 12.
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Il nous faudra parler du contexte préalable a I’adoption de la Constitution de 1917,
et de ce qui a motivé sa promulgation. Pour cela signalons que Porfirio Diaz qui avait

lutté pour I’instauration du fédéralisme, deviendra un dictateur qui dans la pratique, a

23" de facon absolue. Des chercheurs attribuent &

138

imposé un systeme dirigé par I’Exécuti
son gouvernement un régime centraliste™, sauf que ce président n’a pas abrogé la
Constitution de 1857 pour installer un régime purement central. Tout ce qu’il a fait était
de modifier la Constitution dans son intérét pour concentrer tout le pouvoir public dans la
figure présidentielle. De plus, il faisait de la politique un outil au bénéfice du pouvoir
Exécutif que d’autres présidents modifieront plus tard a leur fagon pour exercer un
pouvoir unique.

Pour CUMBERLANT Charles, «le Mexique de Diaz est entré dans une étape
d’expérimentation que le pays n’a pas pu arréter ; parce que le Mexique du début du
siecle vivait selon les principes du XIXeme siécle ... la tendance qui dominait la vie
mexicaine préservait un systéme social anachronique qui gardait dans sa philosophie, des
caractéristiques féodales » .

La Constitution de 1917 est le résultat d’une opposition a ce systeme qui a duré 30
ans. Le Général Diaz avait utilisé la réélection comme un instrument pour légitimer son
statut de Président. Il a montré une facon de faire de la politique a travers I’exercice d’un
pouvoir omniprésent en occupant tous les espaces politiques**. Tel que nous verrons dans
le sujet des partis politiques, la dictature ne dépendra plus d’un seul président mais d’un
parti politique et de sa facon de mener la vie publique, par la concentration également des
postes gouvernementaux dans les trois niveaux de gouvernement®*.

Cette Constitution fédérale de 1917 sera la derniére, c’est elle qui est actuellement
en vigueur ; depuis son adoption elle a été réformée plusieurs fois afin de ’adapter a
différents contextes, résultat des situations économiques, politiques ou sociales. Il existe
alors des changements constitutionnels (a), mais des problémes vont persister dans la

distribution des compétences intergouvernementales (b).

37| _a période de son gouvernement sera nommée Porfiriato, comprise entre 1876 et 1911.

1% ARMENTA LOPEZ Leonel Alejandro. La forma fédéral de Estado. Instituto de Investigaciones
Juridicas, Mexico, 2005, p. 102.

1% CUMBERLAND Charles, La Revolucion Mexicana. Los anos constitucionalistas, Traduccion par
Hector Aguilar Camin Edit. Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1975, p. 15.

%0 PORTILLO Valdés, Entre la monarquia y la nacion : cortes y constitucion en el espacio imperial
espanol, Op.cit., p. 302. Pendant le régime de Porfirio Diaz, la centralisation du pouvoir politique n’a pas
été le seul but, s’y est ajouté une neutralisation de I’Ayuntamiento, qui est le gouvernement de la
municipalité, afin d’imposer librement et facilement les pratiques gouvernementales.

1 Nous parlons du régime durant 1’époque du Parti Revolutionnaire Institutionnel (PRI).
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a) Les changements de la nouvelle Constitution

La nouvelle constitution politique était a nouveau le point culminant d’une étape de
guerre, la Révolution mexicaine*. Le nouveau systéme juridique est alors le résultat
d’une période d’instabilité socio-politique qui est venu encore une fois a constituer le
moyen de réformer la constitution. Ce processus de révolution est un signe de progres et
d’abandon & un systéme qui s’opposait au développement national par des pratiques
gouvernementales abusives'*.

Les conditions sévéres infligées par le gouvernement de Diaz a la population
provoquérent une mobilisation sur tout le territoire ; des conditions sociales extrémes ont
motivé la formulation d’une Constitution a caractere social, plus tard considérée comme
avancée pour son époque.**

Il semble que la société mexicaine ait trouvée un refuge dans la Constitution Fédérale
de 1917, comme s’il s’agissait d’une confirmation de la volonté générale et d’un besoin de
renforcement de liens entre le gouvernement, la société et les Etats de la fédération,
auquel seul le modele fédéral pouvait veiller. Cette volonté générale fut satisfaite par
I’adoption de la constitution politique, car la protection des droits, parfois violés ou non
reconnus, fut assumée au niveau constitutionnel. Dans le domaine politique le trés connu
« droit de vote et non réélection » venait instituer un renversement contre la concentration

du pouvoir politique illimité du président Diaz.

2 GARFIAS M. Luis, La revolucion mexicana, Edit. Panorama, México, 1991, pp. 94-102. La révolution
a apporté une révolution nommeée aussi constitutionnaliste, par laquelle Venustiano Carranza méconnait le
gouvernement de Huerta du 19 février 1913 afin de construire un nouveau fédéralisme en convoquant un
nouveau Congres fédéral et formuler la nouvelle constitution de 1917.
3 CUMBERLAND Charles, Madero y la Revolucion mexicana, Edit. Siglo XXI, 1999, pp. 17-19. Il faut
par exemple regarder que 1’économie du pays était contrélée par un group réduit de personnes. Les
innégalités sociales étaient plus marquées par un gouvernement fédeéral qui avait tendance a béneficier les
groupes de pouvoir et pas la société dans son ensemb_le. o _ . _ _
SANCHEZ VIAMONTE Carlos, Bases esenciales del constitucionalismo latinoamericano, Edit.
Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1959, pp. 16-17. Traduction personnelle : « La Constitution mexicaine est
la premiére Constitution qui attribue a I’Etat la propriété du sous-sol et des minéraux utiles, parfois
indispensables pour satisfaire des aspects vitaux de 1’économie ; aussi elle va constitutionaliser les
principes juridiques nécessaires pour assurer 1’indépendance économique des individus qui ne possédent
les moyens suffisants pour garantir leur subsistance. La Constitution du Mexique a une avance de deux ans
par rapport a celle de Weimar, qui a initié en Europe la reconnaissance de la fonction sociale, conditionnée
par I’exercice du droit de la propriété privée. De plus, elle contient beaucoup des dispositions dignes d’étre

exposées comme doctrine et précédent les Constitutions Européennes...»
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Cette constitution a eu une influence libérale car il y avait un catalogue des droits
que les constitutions précedentes ne contenaient pas, tels que la protection des droits de
I’homme et de ceux portant sur la dignité de la personne.

Dans cette partie de notre recherche nous faisons référence a des aspects qui nous
aideront a expliquer pourquoi I’intervention et le contréle du gouvernement fédéral ont
primé sur le niveau local. La gestion du budget ou des programmes gouvernementaux
seront impactés par des logiques fédérales qui obeiront a des objectifs constitutionnels
(par exemple : éducation, santé, sécurité, etc.), en déplacant la gestion du gouvernement
local vers un role secondaire.

Dans la mise en place de cette constitution nous trouvons 1’article 40 qui évoque la
souveraineté nationale et la forme du gouvernement ; pour ARMENTA LOPEZ, les Etats
fédérés ont été affaiblis par la présence d’un pouvoir central, et par le faible caractere du
Pouvoir Législatif devant I’Exécutif.'*

A partir de cette époque 1’opposition des Etats fédérés par rapport au gouvernement
fédéral tend a disparaitre, ces derniers ne cherchant plus a affirmer leur indépendance ;
leurs compétences vont pratiqguement se réduire au seul caractére administratif. Comme si
linscription constitutionnelle d’une fédération conformée par des Etats souverains
suffisait pour les rendre effectivement indépendants du centre et pour atténuer 1’esprit de
confrontation interne et éviter un potentiel conflit'*®. A cette époque, le Mexique et sa
classe politique avaient déja 1’expérience des plusieurs constitutions qui simplifiaient

I’organisation pyramidale institutionnelle des échelons gouvernementaux.

b) Le probleme de la distribution des compétences

constitutionnelles

Comme nous venons de le mentionner, 1’organisation de ’Etat mexicain a continué
sous la nouvelle Constitution Politique & faire référence aux Etats souverains. Ceci,
adopté comme un principe, va finalement devenir le point de départ d’une série de

conflits. La distribution des compétences entre la fédération et les Etats fédérés dépendra,

% ARMENTA LOPEZ Alejandro Leonel, La forma fédéral de Estado, Op.cit, p 104.

148 1pid., p. 104. Pour cet auteur, le fait de traiter davantage de 1’interaction administrative entre les
niveaux fédéral et local dans cette constitution de 1917, particulierement pour des compétences fédérales,
lui font supposer que le Mexique devenait dans la pratique un Etat de type unitaire et non un Etat

proprement fédéral.
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entre autres facteurs, de la répartition des moyens financiers que nous allons aborder dans
notre recherche.

L’une des propositions d’addition constitutionnelle a I’article 123 consistait a
préciser les compétences réservées aux Etats. Cette précision de l’article 123 devait
souligner que les compétences des Etats étaient également celles du peuple’®’. Cela
imprimait un caractére plus démocratique dans 1’exercice d’une compétence dans un sens
horizontal, ot tous les Etats fédérés étaient égaux mais libres. En méme temps on note une
certaine devolution du pouvoir au peuple afin qu’il décide de ce qui lui convenait le
mieux dans son organisation interne. Malgré le contenu des dispositions de cette nature, la
réalité s’en éloigne dans la mesure ou la pratique politique va s’interpoSer ou
instrumentaliser ces besoins sociaux. Pour parler de cette instrumentalisation et de
I’insuffisance des compétences exclusives il faudra présenter notre exposé sous deux
angles : d’une part, celui de la pratique politique et économique contenue dans le chapitre
de [’exercice du pouvoir, et d’autre part, celui des facteurs d’instabilité du fédéralisme.

Nous pouvons dire, pour revenir au probleme de la distribution des compétences,
que cette problématique ne poussait pas davantage la discussion pour élaborer un texte
constitutionnel plus précis**®. Ce fut comme si, dans la rédaction de ce texte, le probléme
de la souveraineté devait se généraliser. C’est pourquoi les législateurs ont tenté de
trouver une issue ; I’interprétation générale des dispositions constitutionnelles. Voila
également 1’une des sources des conflits, car 1’instrumentalisation de cette ambigiiité
juridique va provoquer une recherche constante du niveau fédéral de s’attribuer le plus de
compétences possibles. On constatera aussi une intervention du fédéral dans
I’administration publique ou les autorités locales étaient controlées lors de 1’exécution de

programmes gouvernementaux. Ce controle s’effectuait sur les dépenses.

7 Congreso de la Union, Camara de Diputados, Legislatura, Los derechos del pueblo mexicano. Mexico a
traves de sus Constituciones, 2° Edit. Porrua, Mexico, 1978, pp. 800- 810. Cette proposition a été faite par
le député Fajardo qui a déclaré : « le peuple mexicain n’a pas laissé complétement sa souveraineté aux
pouvoirs fédéraux ou des Etats, mais il conserve certains droits, auxquels il n’a pas renoncé et ne pourra
renoncer ; des droits qui pourraient &tre consignés dans la Constitution ; par conséquent il faut comprendre
que ceux la resteront pour le peuple, afin que celui-ci les utilise librement quand il le voudra... De plus, un
autre argument est que la Constitution étant écrite, elle est une Constitution des pouvoirs explicites ; ce
pourquoi les pouvoirs non attribués, non écrits dans la Constitution au bénéfice des pouvoirs fédéraux ou
des Etats, doivent étre interprétés comme étant en la possession du peuple. Ce pourquoi dans aucun cas on
ne peut dire que toute la souveraineté du peuple a été déléguée aux pouvoirs fédéraux, car il existe des
droits auxquels il n’a pas renoncé » (traduction libre)

1“8 SERNA DE LA GARZA Jose M. Federalismo y sistemas de distribucion de competencias legislativas,

Estado de derecho y transicion juridica, UNAM, Mexico, 2002, pp. 424-327.
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Pour des spécialistes comme le professeur CARPIZO, [D’interprétation de la
souveraineté locale ne doit pas constituer un probléme a la lumiére de I1’article 40
Constitutionnelle : « le peuple exerce sa souveraineté a travers les pouvoirs de [’Union, et
dans le cadre du régime interne des Etats, selon les termes établis par la propre
constitution fédérale... ». Il ne doit pas y avoir de probléeme pour différencier les limites
d’action des deux niveaux, car les Etats fédérés sont autonomes et non souverains, le
niveau d’importance de la Constitution fédérale est tel que dans I’organisation de 1’Etat
mexicain, les différents Etats fédérés y sont subordonnés™®.

Un autre argument permettant de comprendre I’accumulation des compétences
fédérales et indirectement de contrdle politique, sera la décentralisation politique mise en
place a partir de I’article 41 de cette constitution. Du point de vue de 1’administration
publique, le pouvoir Exécutif est en meilleure position pour mener a terme les réformes
nécessaires pour le pays, ce qui lui permettra d’étre mieux acceptée par la population. Par
une décentralisation politico-administrative, les gouvernements locaux agissent
localement bien qu’ils obéissent aux lois de 1’administration fédérale.

La problématique de I’intervention du gouvernement fédéral dans les affaires locales
met alors en évidence une incapacité du local a réagir ou a empécher cette intromission ;
la constitution de 1917 promulguée avec des caractéristiques plus sociales comme nous
I’avons mentionné précédemment, ne viendra pas approfondir le sujet de la répartition des
compétences™. La fédération a gardé une compétence cruciale, la disparition des
pouvoirs locaux, établie dans 1’article 76 alinéa VI de la Constitution ; cette compétence a
provoqué une réglementation plus stricte pour protéger les garanties des gouvernements
locaux™’. Cela signifie que cette compétence permet aux pouvoirs fédéraux (exécutif et
législatif) d’annuler I’existence des pouvoirs locaux, ce qui s’oppose radicalement a la
conception du fédéralisme ou des entités territoriales individuelles ont donné vie au

niveau fédéral.

19 CARPIZO Jorge, El sistema constitucional mexicano, In GARCIA Belaude, Los sistemas
constitucionales iberoamericanos, Edit. Dykinson, Madrid, 1992.

0 SERNA DE LA GARZA Jose M. Federalismo y sistemas de distribucion de competencias legislativas,
Op.cit., pp. 311-324.

11 GONZALEZ OROPEZA Manuel, Sistema Federal Mexicano. Edit. Consejo Nacional de Recursos para
la Atencion de la Juventud, México, pp. 5-62. L’intervention du gouvernement fédéral a pour unique but
d’anéantir le pouvoir local selon ce chercheur reconnu. Cela est rendu possible a travers la capacité
d’annulation des pouvoirs des Etats fédérés, lorsque des conflits internes risquent de provoquer de
problémes dans I’harmonie de la fédération. Ce texte a été réformé et actuellement le Senat peut donner de
solutions sur des questions politiques et lorsque les problémes internes d’une région ont provoqué la

suspension de I’ordre constitutionnel par voie armée.
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Nous avons décidé d’orienter un peu plus notre recherche sur le terrain financier ou
il y a clairement un élargissement de la compétence fédérale, reconduite dans cette
Constitution de 1917 et ou I’intervention de I’exécutif est visible dans les affaires des
Etats fédérés.

A partir de la Constitution de 1857 et plus particulierement a partir de celle de 1917,
le pays va connaitre une accélération de sa dynamique économique. Ce phénoméne va
provoquer un élargissement des compétences du pouvoir exécutif ; celui-ci va chercher a
s’imposer autrement que par 1’intégration et la protection de la souveraineté nationale ; il
s’agirait idéalement, de chercher une homogénéisation et un développement intégral du
territoire.

Nous allons voir que le gouvernement a utilisé son droit d’exclusivité établi selon
les articles 73 et 117 Constitutionnels (que nous allons développer dans le chapitre Il
relatif aux compétences du Pouvoir Exécutif et Législatif) pour s’approprier indirectement
les principales sources financiéres. En effet I’inexistence d’un systéme fiscal harmonisé
depuis I’adoption de la premiére constitution jusqu’a la Coordination Fiscale (1980),
permettait du point de vue juridique, une concurrence des bases imposables, alors que

22 avait besoin de ressources financiéres pour fonctionner, il agit sur I’accord

I’Exécuti
du Législatif afin d’utiliser les domaines exclusifs et tirer le plus de ressources

financiéres.

Section 2 : L’exercice du pouvoir

L’organisation instable du fédéralisme financier est due parmi d’autres facteurs
(notamment historiques et économiques) a I’exercice du pouvoir politique (§1).
L’instrumentalisation des centres de pouvoir (Judiciaire et Législatif) est utile pour
1égitimer 1’action du gouvernement fédéral. Cependant, sur le terrain politique il y a tout
un systéeme de bénefices et de négociations au service de groupes de pouvoir. L’espoir de

construire un systéme fédéral plus juste par la réforme de I’Etat (§2), sera un projet que

152 Entre 1917 et 1988 il y aura une augmentation dans le nombre des Ministéres créés par I’exécutif, ce qui
n’est pas mis en cause, mais ceci démontre que I’exécutif avait acquis tellement de domaines de
compétences puisqu’il fallait se diversifier pour tout administrer et trouver des recettes. Particuliérement

en utilisant les compétences exclusives, exercées en bindme avec le pouvoir Iégislatif.
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I’alternance politique va viser lors de 1’entrée dans une étape de démocratisation plus

confirmée au Mexique™®,

81- Le pouvoir politique : un instrument de controle financier

Dans [I’histoire du fédéralisme mexicain, 1’exercice du pouvoir politique a
dénaturalisé par la désignation des gouvernants la consolidation d’un véritable systéme
démocratique. Le gouvernement avait un contrdle politique sur tout le territoire, ce qui a
rendu le fédéralisme inopérable, et ce du fait de la sélection non pas du plus compétent,
mais de celui qui répondait le mieux aux intéréts personnels du groupe politique. Cela est
opposé a la tradition démocratique ou, en principe, ceux qui dirigent sont ceux qui
représentent le mieux les intéréts de la société, dans une logique méritocratique. Dans
cette optique, le fédéralisme financier aura une autre dimension, de faveurs, d’échanges a
travers lesquels les recettes seront concentrées au niveau fédéral, et la gestion budgétaire
sera instrumentalisée, devenant un outil politique.

Le réle que jouent les pouvoirs judiciaire et l1égislatif est fondamental dans 1’optique
d’un équilibre du pouvoir a partir de la division traditionnelle inspirée de Montesquieu et
récupérée dans la construction idéologique du fédéralisme. Cependant, pour éviter un
contrepoids exercé par ces deux pouvoirs (selon la séparation des pouvoirs), il aurait fallu
les aligner dans une méme direction pour permettre I’accroissement des compétences de la
part de 1’exécutif.

La désignation des ministres de la Cour Supréme, dans le cas du pouvoir Judicaire,
sur proposition de 1’exécutif et sa validation par la chambre des députés de cette
désignation, est plus qu’évocatrice d’une telle instrumentalisation politique par 1’exécutif.
En ce qui concerne la Chambre des députés, sa composition sera instrumentalisée pour
permettre aux politiciens de continuer leur course politique et combler leurs aspirations*>*.

La mise en place de ce systeme de beénéfices politiques a permis 1’adoption de
reformes engagées par 1’exécutif (le présidentialisme A), imposant un renoncement aux

compétences fiscales locales. Ce qui aura un impact décisif dans le fédéralisme financier

13 MARTINEZ MARTINEZ Pedro, Federalismo y gobierno local, Gestion y estrategia, Departamento de
administracion, in Revue electronique de I’UAM, disponible sur internet : www.azc.uam.mx. En effet,
avec le systéme présidentiel le pouvoir Exécutif a acquis plus d’importance et s’est imposé au Législatif et
Judiciaire, ¢’est une pratique centraliste qui a diminué le pouvoir des Etats fédérés »

1 LUJAMBIO Alonso, Federalismo y Congreso en el cambio politico, Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, 1995, pp. 159-170.
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mexicain jusqu’a l’entrée en scéne d’un pluralisme politique (B) considérablement
nouveau et confirmé a partir de 2000.

La montée des partis politiques d’opposition a suscité I’espoir de nouvelles
pratiques budgétaires, donnant I’impression d’étre un systéme plus participatif, visible par
une renégociation obligatoire du budget et une augmentation des transferts vers les
régions. La, la question sera de savoir si le fédéralisme financier évolue vers un systeme
moins centralisé ou s’il est encore le produit de 1’accumulation du pouvoir fédéral et

d’une pratique centralisée des moyens financiers.

A- Le présidentialisme

L’un des sujets incontournables dans le développement du fédéralisme financier au
Mexique est sans doute le Présidentialisme, ce dernier va imposer une fagon de faire la
politique™. Cette pratique permettra d’instrumentaliser la gestion du budget comme
moyen de contrdle politiqgue pour concentrer davantage les compétences du président.
Dans le XXéme siécle, 1’arsenal juridique crée ainsi une conception du management
budgétaire face aux crises économiques™®. Cela va accélérer la création des fonds de
transferts au lieu de reconsidérer de nouvelles compétences financiéres au bénéfice des
acteurs locaux. Ce systeme de transferts sera influencé par la pratique politique du
Président et des partis qui sont a la recherche de plus de ressources financiéres.

Il faut souligner qu’un systéme comme celui-ci s’est construit depuis 1’adoption du
modéle fédéral en 1824, avec I’intention de réussir dans la consolidation d’un pouvoir
fédéral capable de représenter 1’union des régions au niveau national, vis-a-vis de ses
ennemis, car 1’occupation du territoire a 1’époque, était possiblels7. Ce renforcement des
compétences du gouvernement féderal, du coté du Congres fédéral et du Pouvoir Exécutif,
avait pour seul objectif I’union et la coopération entre les régions pour donner une identité

au nouvel Etat mexicain. Un autre facteur ayant affecté le renforcement du gouvernement

1 VALADES Diego, Problemas y Perspectivas del sistema presidencial mexicano, in ALCANTARA
SAEZ Manuel, México el nuevo escenario politico ante el bicentenario, Ediciones Universidad de
Salamanca, Espana, 2009, pp. 67-84.
1% es crises économiques ont influencé la création de lois pour permettre au gouvernement fédéral de
mieux gérer le pays. La Loi du Budget, Comptabilité et de Dépenses fédérale publiée dans le JO de la
fédération le 31 décembre 1976 (abrogée) est un exemple. Cette loi va évoluer pour dévenir la Nouvelle
Loi de Responsabilité Financiére féderale en 2006. Un autre exemple est la Loi Générale de la Dette
Publique, publiée dans le JO de la fédération le 31 décembre 1976. Nous pouvons mentionner également la
consolidation du systéme de coordination fiscale par la Loi de Coordination fiscale du 27 décembre 1978.
5" Nous parlons de I’intervention francaise qui aurait eu lieu en 1862, lors du refus du gouvernement
mexicain (sous la Présidence du Benito Juarez) a payer la dette internationale.
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et du présidentialisme est ’aspect religieux. Nous n’allons pas le développer dans notre
recherche bien qu’il soit mentionné par 1’un des chercheurs mexicains les plus reconnus,
Diego Valadés™®,

Les éléments distinctifs qui ont caractérisé le modéle du présidentialisme en
Amérique Latine, sont pour ce chercheur: une tradition indigéne (élevée en Bolivie, plus
au moins diminuée au Pérou et au Mexique, métissée en Equateur et réduite du coté sud
du continent) ; d’une infirmation du pouvoir national (fort au Mexique) ; des tendances
fédéralistes et centralistes (un fédéralisme plus nominatif que réel, surtout en Argentine,
un unitarisme faible en Bolivie) ; un pouvoir de I’église (trés fort en Argentine, modeéré au
Brésil et figuratif au Mexique et en Colombie) ; des systémes électoraux (d’une
application généralisée du systeme proportionnel) ; une responsabilité politique de
I’exécutif (lettre morte dans les textes constitutionnels : cette responsabilité du politique a
provoqué des coups d’Etat en Argentine, en Bolivie et en Equateur); des pressions
externes (par des institutions comme le FMI, la Banque Mondiale ou directement par les
Etats-Unis) ; I’instabilité institutionnelle (a 1’exception de Costa Rica) ; finalement un
manque de culture politique.**

Tous ces aspects sont apparus sur le continent Latino-américain en renforcant le
systeme présidentiel. Ces aspects ont influencé leurs structures politique, culturelle, et
méme juridique. Des réformes ad-hoc qui devaient en principe assurer la stabilité et
également le progres ont confirmé une tendance centralisatrice de compétences
gouvernementales. Ce sont, d’un coté, les débordements dans 1’excés de I’exercice du
pouvoir et, de l’autre, le manque d’innovation des ressources financiéres, qui vont

enchainer une pratique centralisatrice des finances publiques et méme une crise de

%8 En effet I’instrumentalisation du facteur religieux et son association avec le pouvoir exercé par le
gouvernement justifie son intervention et son action. La prise de décisions est légitimée par le besoin d’une
société qui, a l’instar de la société mexicaine, est trés attachée a la religion et dont les divergences
territoriales est aussi évidente. Ce chercheur va nous apporter d’autres aspects qui sont intervenus dans le
renforcement du pouvoir présidentiel comme un systéme qui ne trouvera pas trop d’opposition par une
série de pratiques contenues dans notre thése. Cf. VALADEZ Diego, The Mexican Presidential System,
Present and Perspectives. In Boletin Mexicano de Derecho Comparado, no 130, enero-abril, Mexico, pp.
284-307

% QUIROGA LAVIE Humberto, “El Presidencialismo en Latinoamerica, siguiendo la doctrina de Diego
Valadés”, in El control del Poder. Homenaje a Diego Valadés, T. I, UNAM, 2011. pp. 41-46. Nous devons
aussi souligner que le phénoméne du présidentialisme dans le cas de la région latinoaméricaine est
complexe car il répond & une double nécessité; accorder le pouvoir nécessaire a 1’exécutif pour qu’il puisse
mener ses actions, et la nécessité de limiter un tel pouvoir. Voir également, NORIEGA ALCALA
Humberto, Consideraciones sobre los tipos de gobierno Presidencialista y Semipresidencial en la Reforma

Constitucional, in Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Sexagésimo aniversario, 2008, pp. 712-715.
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Iégitimé du pouvoir public dans la deuxiéme étape du fédéralisme mexicain, d’aprés la
derniére constitution de 1917.

Pour des spécialistes en sciences sociales, le manque de légitimité politique de
I’Etat, est un facteur qui va s’ajouter a d’autres problémes, par exemple, a celui de la

pauvreté. Bien que cela ne soit pas le seul aspect déterminant la pauvreté™®, il

a
néanmoins contribué a la mise en place de politiques publiques ou de programmes
gouvernementaux, mal menés dans le cas du Mexique™. La relation de cette
problématique avec 1’action publique va légitimer I’intervention du gouvernement fédéral.
C’est pourquoi le sujet du Présidentialisme constitue, dans notre domaine, une raison
supplémentaire qui nous permettra de confirmer une pratique conflictuelle du fédéralisme
financier .

Il en résulte le fait de savoir comment le Président, titulaire du pouvoir Exécutif, a
réussi a accumuler un tel pouvoir, aspect trés intéressant dans le cadre de notre étude. Un
pouvoir qui, paradoxalement, a été en principe autorisé par des dispositions juridiques, y
compris au niveau constitutionnel*2.

Pour cela, nous devons revenir un peu en arriére dans 1’histoire, aux origines du
fédéralisme a partir de la constitution de 1824 que nous avons présentée dans la premiére
section. Nous devons rappeler que nous avons séparé les sujets afin d’expliquer
clairement le role et 1’évolution des institutions dans le temps. C'est-a-dire que nous
serons obligés de convoquer le passé plusieurs fois dans les prochains sujets.

En ce qui concerne la constitution de 1824, elle avait institué dans son article 74
que : « le pouvoir Exécutif se déposerait dans un seul individu nommé Président des Etats
Unis Mexicains », cette modalité sera conservée jusqu’a nos jours. Néanmoins, il y a eu
au cours de I’histoire plusieurs fagons de concevoir la fonction du Président. Par exemple

163

dans le cas de la Constitution d’Apatzingan™", la figure Presidentielle est absolument

180 En effet la pauvreté est un probléme lié au phénomeéne économique ou les moyens de production de la
richesse locale et nationale va jouer un rdle clé dans le développement territorial.

1 BARBA SOLANO Carlos, Los estudios sobre la pobreza en América Latina. Revista mexicana de
sociologia, no. 71, num. especial (diciembre 2009), pp. 9-49.

162 1 *exercice du pouvoir du président est contenu dans la Constitution fédérale dans les articles 80-93.
Parfois I’Exécutif aura 1’intention de s’imposer par le blocage des réformes législatives. Lors de 1’adoption
de réformes par le législatif 1’une des obligations de 1’éxecutif (article 89 Constitutionnel) est de les
promulguer pour que I’entrée en vigueur soit possible, sans cet acte les domaines concernés par les
réformes des lois ne peuvent pas étre interrompus. Cf. Journal, La Jornada en Linea du 4 juin 2011,
article : “El ejecutivo frena reformas legales al no promulgarlas, acusan los legisladores”, (“L’Exécutif
blogue les réformes légales lorsqu’il ne les promulgue pas, dénoncent les 1égislateurs™)

163 Cette Constitution a été mise en place pendant une période trés courte entre la Constitution de Cadiz et
la premiére Constitution fédérale de 1824. Cfr. MIRANDA CAMARENA Adrian Joaquin, Evolucion

Juridica del Federalismo Hacendario en Mexico, in Letras Juridicas, Revista electronica de Derecho, no 1,
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différente de celle connue actuellement, car il s’agit d’un college composé de trois
individus™*.

La Constitution de 1824 avait attribué au pouvoir exécutif des compétences comme
le droit de veto, la publication et I’exécution des lois, compétences qu’il pouvait tourner a
son avantage. A travers ces compétences, les décisions politiques revétaient un poids
important.

Apres la premiere constitution que nous venons de mentionner, il y a eu une période
de gouvernement central ou unitaire (1836-1841) régi par les « Bases Constitutionnelles »

ou les « Sept Lois » auxquelles nous avons déja fait référence’®

. Il faudra préciser dans
cette partie, que les Sept lois en question ont gardé la méme structure que la loi fédérale.
L’exercice du pouvoir supréme a été conservé et divisé en trois, Exécutif, Législatif et
Judiciaire. La loi veillait a ce qu’il n’y ait pas d’intervention des uns sur les autres, chaque
pouvoir devant étre séparé des deux autres. Du coté du pouvoir Exécutif, il était déposé
sur un Président élu populairement, avec des compétences encadrées par les lois. Le
pouvoir Judiciaire était déposé dans la Cour Supréme, les tribunaux et les juges.

En ce qui concerne le Pouvoir Exécutif (PE), les Sept Lois exigeaient que ce pouvoir
soit donné a un magistrat, nommé Président de la République, en service pendant 8 ans. Il
apparaissait que la modalité de sélection du candidat était complexe car il s’agissait
d’élire une personne parmi un trio dont chaque membre était proposé par chaque pouvoir.
Une fois élu le Président, il pouvait nommer un conseil de gouvernement de 13 membres
pour I’aider dans ses fonctions'®. La figure du Président, comme nous pouvons le voir,

occupe une place trés importante dans 1’évolution des institutions politiques mexicaines.

2005, pp. 11-13. Pour d’autres chercheurs comme Ernesto de la Torre, la Constitution d’Apatzingan a été
le premiére instrument juridique propre au peuple mexicain, étant le resultat du mouvement
d’émancipation de I’Espagne et I’annulation de la Constitution de Cadiz. En realité cette Contitution n’a
pas été mise en application car par l’instabilité sociale et politique il n’y a pas eu la possibilité de
développer les institutions nécessaires pour veiller son respet. DE LA TORRE VILLAR Ernesto, Temas de
la insurgencia, Edit. UNAM, 2000, pp. 431-438.

1641 "article 132 stipulait que « le Gouvernement Supréme sera composé de trois individus, ils sont égaux
en autorité, et doivent alterner tous les quatre mois la présidence » (traduction libre). Pour définir 1’ordre
selon lequel ils occuperaient le poste, il y avait une réunion pour se mettre d’accord. Il s’agissait d’un
modele du méme type que celui de I’Union Européenne actuellement, dans lequel la rotation de la
présidence est caractéristique. Il faudrait penser que ce systéme de rotation de gouvernants aurait
probablement mieux rempli la condition de démocratisation du Mexique a cette époque car la configuration
géographique de la nation avec plusieurs Etats membres aurait mieux étre représentée.

5 MIJANGOS GONZALEZ Pablo, El primer constitucionalismo conservador. Las siete leyes de 1836,
Anuario Mexicano de Historia del Derecho, Volumen XV, UNAM, 2003, pp. 217-235.

166 On assiste & ce moment historique & la configuration de ce qui deviendra ultérieurement la Loi

Organique du Pouvoir Exécutif.
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Ce poste a gagné au cours des années un énorme poids, par le fait de se placer a la téte de
I’administration publique fédérale et de pouvoir contréler par la fonction publique une
masse de fonctionnaires qui seraient régulierement en accord avec lui. Du point de vue
électoral le pouvoir présidentiel a toujours profité de cette situation.

En 1847, le retour du modele fédéral, apres la période unitaire, réinstalla la premiere
constitution de 1824. Celle-ci supprimait les modifications mises en place pendant la
période unitaire. De plus, la figure du Président serait responsabilisée, au cas ou il
commettrait des delits communs au cours de son mandat, afin de limiter son immunité
politique. Lors de I’entrée en vigueur de la Constitution de 1857, on observe que, loin
d’avoir contr6lé le pouvoir Présidentiel, celui-ci aura bénéficié d’un champ infini d’excés,
par un droit illimité a la réélection et un pouvoir de suppression des institutions non utiles
a son régime (pratique contraire a la démocratie). L’exemple d’un gouvernement qui a
tout fait & son propre bénéfice serait celui de Porfirio Diaz'®’. C’est pourquoi la réélection
provoque autant d’inquiétude et de méfiance des mexicains dans 1’époque contemporaine.
On ne peut pas négliger le fait que ’attitude de la population envers les gouvernants soit
due a I’énorme discrédit de la classe politique, car on y voit tout simplement une rotation
des mémes politiciens, des mémes familles ou des mémes groupes de pouvoir.

La consolidation de cette pratique du clientélisme politique (1°) et les effets qu’il va
provoquer dans la pratique du fédéralisme financier vont s’avérer trés déterminants dans
le développement du Mexique, par une imposition de régles a tous les acteurs politiques
(20)168_

1°) Le clientélisme politique : I’hégémonie d’un seul parti politique

Le phénoméne du clientélisme politique a une connotation trés intéressante dans

notre recherche, car c’est 'un des éléments qui est intervenu dans la limitation des

167 |_e Président Porfirio DIAZ a occupé le poste du Président de la République pendant presque trente ans,
pour devenir un dictateur. En 1880 le Gral. DIAZ accede au pouvoir et propose de réformes a la
constitution fédérale (article 78) pour pouvoir se présenter aux élections par réelection indefinie. Il est
resté au pouvoir jusque 1910. Dans son gouvernement il a eliminé la concurrence politique et a défini les
bases des pratiques présidentielles sur la gestion et contrdle par I’exécutif. Le systéme politique qu’il a
crée a provoqué des tensions entre les acteurs politiques et d’aprés les études historiques, ceci est 1’un des
facteurs parmi d’autres de caractére socioéconomique, qui ont intervenu dans la chute de ce systéme de
gouvernement. Voir DELGADO DE CANTU Gloria, Historia de México, México en el siglo XX, Vol I,
Edit. Pearson, 2003.

18 BAEZ SILVA Carlos, Democracia y gobernabilidad en México, Edit. Gobierno del Estado de
Coahuila, 2008, pp. 227-231. Dans la période du présidentialisme, le Président pouvait contréler
I’administration publique fédérale, les membres du Congreés Fédéral, les gouverneurs, et a travers ces

derniers aux députés locaux et les présidents des municipalités.
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compétences fiscales locales et a permis d’aligner le pouvoir local aux besoins de gestion
économique du gouvernement fédéral. Ce clientélisme qui, pour se mettre en marche, a
nécessité un entourage propice pour devenir une caractéristique du jeu politique.

Le clientélisme est une pratique qui peut parfois ne pas étre visible, car elle a
plusieurs visages, mais qui se trouve partout’®. Cette affirmation est constante dans les
démocraties les plus avancées, bien que de maniere plus discréte parfois ; ce phénomeéne
est toutefois plus visible dans des démocraties les plus jeunes ou les démocraties
émergentes. Il est alors une pratique universellement employée dans différents desseins".

Une des dimensions du clientélisme qui nous intéresse le plus est celle relative a
1’échange des faveurs entre les acteurs politiques, ou I’intérét d’utiliser les compétences
locales en matiere fiscale occupe désormais un rdle secondaire. Notre perspective sur
I’influence exercée par ce moyen dit de culture politique a renforcé la structure
pyramidale ou le gouvernement fédéral se place en ordonnateur et les gouvernements
locaux en exécuteurs du budget public. Il suffit de voir la facilité avec laquelle
I’harmonisation fiscale s’est installée, puis la maniére dont systeme de coordination
fiscale s’est développé, ol grosso modo les Etats fédérés ont renoncé & leur pouvoir fiscal.

Il nous semble que dans la poursuite d’une organisation de type centrale au

71 comme le

Mexique, les acteurs politiques ont compris que des moyens informels
clientélisme étaient fondamentaux. Cela se justifie non par la consolidation ou la création
d’un Etat Unitaire mais pour faciliter Dinstrumentalisation des compétences
constitutionnelles et, par conséquent, la maitrise des finances publiques serait librement
manipulée, sans susciter trop d’opposition de la part des acteurs locaux. Cela se trouve
confirmé par 1’abandon du pouvoir fiscal local et une préférence pour les ressources
provenant des transferts.

Cette pratique de pouvoir souléve un probléme ancré dans le passé du Mexique.
L’organisation politique par des révoltes armées a provoqué une évolution institutionnelle

ou les révolutionnaires avaient une certaine crédibilité pour mener la gestion du pays

%9 SCHROTER Barbara, Clientelismo politico : existe el fantasma y como se viste ?, in Revista Mexicana
de Sociologia, no. 1, enero-marzo, Mexico, 2010, pp. 142-169

10 GONZALEZ ALCANTUD José A. El clientelismo politico, Perspectiva socioantropologica. Edit
Anthropos, Espana, 1997. p. 9.

"' CACIAGLI Mario, The long life of clientelism in Southern Italy, in KAWATA Junichi, Comparing
Political Corruption and Clientelism, Edit. ASHGATE. 2006, pp.157-158. Ce chercheur nous donne une
définition qui vaut la peine d’étre notée : « clientelism describes informal power relations between
individuals or group in unequal positions, based on exchange of benefits » (« Le clientélisme est défini
comme la pratique d’un pouvoir informel, entre des individus ou des groupes ayant des positions

inégalitaires, basé sur 1’échange de bénéfices », traduction libre)
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démocratiquement. Entre 1800 et 1870, on avait assisté a une instabilité politique, a une
lutte entre les groupes de pouvoir. On peut dire qu’il y avait une opposition réelle bien
qu’instable. Puis vint le gouvernement de Diaz (1877-1911), qui instaura a travers la
dictature I’imposition unique de I’Exécutif.

Postérieurement, 1’emploi d’une idéologie naissant du populisme et du
nationalisme'’? a permis la création du plus puissant des partis politiques dans I’histoire
du Mexique, le PNRY. Les groupes de pouvoir se sont approprié I’image d’un pays en
transformation, ce qui les légitimait par rapport aux décisions entreprises dans tous les
domaines. La le clientélisme se développe parallelement au facteur de la coalition
politique, pour permettre aux acteurs de continuer dans la course pour obtenir des
positions préférentielles dans la structure publique.

Nous observons a ce jour, une instabilité dans 1’adoption du mod¢le fédéral, motivé
par 1’émergence du présidentialisme et du clientélisme politique. Les deux facteurs sont
liés directement ou indirectement a 1’aspect du pouvoir, ou la distribution des
compétences fiscales intergouvernementales n’occupait pas un role central. Nous mettons
en valeur cette situation car du point de vue de 1’évolution constitutionnelle il n’y aura pas
de précisions importantes. Rappelons que 1’une des fonctions et des intentions des
législateurs, avant la consolidation définitive du fédéralisme, était d’organiser les
éléments composants de la fédération et leur fonctionnement a travers les pouvoirs
politiques et I’organisation territoriale. Cette organisation ne cherchait pas a développer
un systeme de relations intergouvernementales, le fait d’avoir institué dans la Constitution
fédérale les fonctions de chaque élément étant considéré comme suffisant.

Ce qui en résulte, étonnamment, est 1’usage politique de 1’attribution des domaines
exclusifs qui permettra d’élargir le champ du pouvoir fédéral et d’influencer ceux qui se
positionnaient sous son commandement. Le droit de I’Exécutif de présenter des initiatives
de lois, y compris celles concernant le budget, (recettes et dépenses) prendrait en
considération les domaines exclusifs pour s’imposer sur le terrain de la fiscalité. D’autre
part, I’étendue de ces domaines explicites dans D’article 73 Constitutionnel’™ et la

capacité du Congrés fédéral d’imposer les contributions pour financer le budget, lui

2 GUERRERO Manuel Alejandro, Mexico ; La paradoja de su democracia. Universidad Iberoamericana,
Mexico. pp. 85-86.

3 1] s’agit du Parti National Révolutionnaire qui deviendra le PRI, Parti Révolutionnaire Institutionnel qui
sera au pouvoir pendant 70 ans.

% Nous parlons en ce moment de la constitution en vigueur et indirectement des autres du passé car
comme nous 1’avons constaté, depuis 1’adoption du modéle fédéral, le niveau fédéral a conservé la majorité

des compétences pour commander le pays.
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auront attribué la gestion des sources financiéres les plus importantes. Nous y trouvons un
cycle complet, ou le niveau fédéral en matiére financiere pourra sans aucun probléme
disposer librement de recettes.

Le seul élément manquant dans 1’exercice du pouvoir financier sera la mise a
contribution des acteurs politiques dans un méme sens, c'est-a-dire la formation des
groupes législatifs pour voter dans le sens souhaité par I’Exécutif et approuver les recettes
et les dépenses. Il serait alors essentiel pour que cela soit possible de créer un groupe

politique fort, capable de s’imposer au niveau national.

a) L’hégémonie du PRI

De 1’évolution historique conflictuelle a résulté une concentration du pouvoir dans
un seul parti politique. Les questions qui résultent d’une telle pratique sont de savoir
comment ce systeme a réussi a s’installer et quelles ont été ses conséquences sur le
systeme fédéral.

Pour trouver des réponses a nos questions, il nous faudra parler du réle qu’a exercé
le Parti Révolutionnaire Institutionnel (PRI)*" dans la modélisation de la vie politique
mexicaine, et qui semble actuellement (2011) revenir sur la scene politique aprés deux
sexennats de recomposition interne au cours desquelles le PAN n’aurait pas été capable
d’empécher sa montée en puissance depuis sa chute en 2000. L’un des effets constatés des
actions politiques menées est la concentration des compétences fiscales ou de la
distribution du budget qui, par négociation et intérét politique, a conduit le modele fédéral
mexicain vers une pratique tres centralisée.

Le PRI a été 1’un des partis les plus centralisateurs et verticalement organisés au
Mexique et probablement dans le monde®’®. Cette affirmation est partiellement valable car
les régimes dictatoriaux sont caractérisés par une forte concentration du pouvoir et une
instrumentalisation des partis politiques. L’un des constats que nous pouvons faire dans le
cas du systeme politique mexicain est que ce parti politique (le PRI) a constitué le bras
qui permettait au régime Présidentiel mexicain de prendre les déecisions politiques les plus
importantes, dans les spheres sociale et économique. Cela a permis une accumulation des

compétences constitutionnelles et réglementaires, qui seront exposées dans le cadre de

15| UJAMBIO Alonso, Federalismo y Congreso en el cambio politico, Op.cit, pp. 165-170.
6 | ANGSTON Joy, La competencia electoral y la decentralizacion partidista en Mexico, in Revista

Mexicana de Sociologia num 3, Julio-Septiembre, Mex. p. 458.
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notre recherche dans le cas de I’attribution des ressources financiéres aux gouvernements
locaux.

Dans la pratiqgue du fédéralisme mexicain, on a trouvé des aspects anti-fédéraux
mais qui ne sont pas exclusifs du Mexique'’”. Le fédéralisme financier serait, dans cette
optique, pratiquement annulé par la mise en place d’un systéme de controle de nomination
directe des acteurs politiques, que le PRI ainsi que le régime présidentiel utilisaient
couramment, en évitant le développement des institutions démocratiques'’®. Le résultat le
plus intéressant de cette pratique anti-féderale est que le Pouvoir Exécutif va tout
simplement utiliser un parti politique pour contréler la nomination des candidats
politiques et des fonctionnaires publiques.

Nous qualifions cette pratique d’anti-fédérale, car une pratique purement fédérale et
démocratique consisterait a laisser aux gouvernements locaux la décision de s’administrer
librement et de décider de ses acteurs politiques. Cela en accord avec les constitutions
politiques locales, pour lesquelles la primauté de la Constitution fédérale aurait pour seul
objectif 1’intégration de la volonté de tous les acteurs locaux dans la consolidation

politique nationale et non la volonté d’un seul parti politique.

b) La soumission des acteurs locaux face a la pratique politique

d’un seul parti

Entre 1929 et 1989 les gouvernements locaux ont été sous le contrdle du PRI, Il

faut dire que les gouverneurs des Etats se sont tellement habitués a la pratique politique

7 Ce phénoméne s’est reproduit dans I’histoire dans plusieurs fédérations comme les Etats-Unis et au
Canada, par un renforcement trés prononcé de I’Exécutif et de la présence des partis politiques se
positionnant pour ou contre le fédéralisme ; ils s’agirait d’un combat pour reconnaitre les compétences des
provinces dans le cas du Canada, ou a eu lieu un mouvement de résistance, visible en 1993 avec la Reform
Party. Du coté des Etats-Unis I’arrivé de Thomas Jefferson au cours des élections de 1800 confirma
I’ascension des anti-fédéralistes d’aprés 1’article d’IVES Andrew, Néolibéralisme et Décentralisation dans
les Etats Fédéraux, in Coloquio 2008, Revue.org. En ligne sur http://nuevomundo.revues.org

18 AGUILAR CAMIN Héctor et MEYER Lorenzo, A la sombra de la Revolucion Mexicana, Edit. Cal y
Aria_n_a, 15°M¢ México, 1995, pp. 125-136. La création d’un seul parti mettait fin a la prolifération des partis
olitiques.

Bg REYNOSO Diego, Actores institucionales y partidos en el juego politico mexicano, in Revista
Mexicana de Sociologia, num. 4, Octubre-diciembre, Mexico, 2006, p. 671. L’argument de cet auteur se
fonde sur le fait que la majorité des Sénateurs qui occupaient un siége au Sénat étaient ressortissants du
PRI jusqu’en 2000. Du c6té de la Chambre des Députés, Reynoso explique qu’il y a eu une majorité de
députés adhérents au PRI jusqu’en 1988, mais a partir de 1997 aucun parti politique n’a réussi & obtenir
une majorité de siéges. C’est a partir de cette époque (1997) que nous nous trouvons en présence d’une
opposition des partis politiques qui commence a gagner la place qu’elle méritait pour équilibrer I’exercice
du pouvoir centralisé exercé par le PRI. Justement 1’alternance politique va se confirmer, d’abord dans la

composition du pouvoir 1égislatif, puis a travers 1’émergence de gouvernements locaux d’opposition.
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d’échange de faveurs, que la possibilit¢ d’une réforme du modele du parti politique du
PRI n’était pas bien accueillie, car des accords internes émanaient les représentants des
congrés locaux et fédéraux, ainsi que les fonctionnaires municipaux®®. 11 s’agissait d’une
administration gouvernementale d’un seul parti.

Indépendamment du pouvoir accumulé par ce parti depuis sa création, il n’y avait
pas de stabilité organisationnelle en son sein ; la plupart des politiciens, particulierement
des gouvernements locaux, étaient a la recherche d’une position qui leur aurait permis de
passer au niveau supérieur (féderal) afin d’occuper une place dans le cadre directif, place
qui leur aurait conféré trop de notoriété par rapport aux autres politiciens™. On peut
interpréter la soumission des gouvernants locaux au jeu politique de ce parti et du
président de la républigue comme prémédité de leur part, car ils ne constituaient pas une
force d’opposition au régime, mais était plutdt acteurs et complices d’une telle pratique.

Ce qui a I’origine a provoqué une soumission des acteurs politiques les a attachés au
systeme de domination de la famille révolutionnaire « la familia revolucionaria », ou les
pouvoirs législatif, judiciaire, et les sphéres locale et municipale, seront tous contrdlés par

un systéme de relations et d’alliances politiques®®.

2°) Les répercussions d’une pratique politique imposée a tous les

acteurs dans le fédéralisme financier

Nous venons d’évoquer I’intérét des politiciens locaux dans 1’accession a des
positions plus notables sur la scene politique. Dans cet environnement des faveurs qui
impliquait la quasi-totalité des acteurs, on leur imposait indirectement 1’adoption des
regles fédérales dans tous les domaines. La facon de gérer les finances par le centre, par le
gouvernement fédéral, a toujours constitué un enjeu de premier ordre. Cependant le

probleme de la réduction des déficits locaux s’imposait. Cela a provoqué une nouvelle

8 ANGSTON Joy, La competencia electoral y la decentralizacion partidista en Mexico, in Revista
Mexicana de Sociologia, Op.cit., p. 69.

181 pOZAS HORCASITAS Ricardo, La democracia fallida : la batalla de Carlos A. Madrazo por cambiar
al PRI, in Revista Mexicana de Sociologia 70, no 1, enero-marzo, Mexico D.F. 2008, pp. 64-67. Ce type de
conflit, dans lequel les acteurs locaux cherchaient davantage de pouvoir, a commencé avec le gouverneur
de I’Etat de Chihuahua (le Général Praxenes Giner) en février 1965. Il avait I’intention de gagner la
direction du comité du parti dans I’Etat fédéré ou il était gouverneur.

182 SEVILLA Carlos, El Presidencialismo mexicano Las atribuciones metaconstitucionales del presidente.
in REVELES VAZQUEZ Francisco, ElI Nuevo Sistema Politico Mexicano : Los Poderes de la Union. Edit.
UNAM, GERNIKA vy Facultad de Ciencias Politicas y Sociales. Mexico, 2006, p. 36. Pour 1’auteur que
nous venons de citer, la période de domination de « la famille révolutionnaire » se forme entre 1920 a

1940, ce qui va fixer les bases d’une pratique politique que renforcera 1’évolution du parti officiel (PRI).
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tendance, celle d’accélérer la décentralisation des ressources a travers les transferts de la
part de la fédération, sans attribution de pouvoir décisionnel. L’imposition des
conditions de gestion financiéres par le niveau fédéral a été rendue possible par un
contréle de tous les espaces de la fonction publique et les places politiques qui seront
rattachées au parti hégémonique. Ultérieurement, on trouve une nouvelle configuration
politique sur tout le territoire, par 1’alternance des coalitions politiques qui verront le jour,

et une nouvelle lutte pour le pouvoir sera déclenchée a partir des années 90.

a) La centralisation du pouvoir financier

Le Mexique a toujours été considéré comme 1’'une des fédérations les plus
centralisées du continent américain, grace aux compétences limitées des gouvernements

18 Drautres nations sur le continent

locaux ou le pouvoir fédéral est omniprésent
américain comme 1’Argentine ou le Brésil, pour citer des régions représentatives a
1I’échelle internationale, adopteront un systéeme beaucoup plus décentralisé. Le Mexique
n’a pas octroyé suffisamment de pouvoir financier a son niveau local. Il s’agit de choix
retenus du fait de conjonctures économiques ou politiques qui vont renforcer le pouvoir
féderal.

L’analyse du choix pour déterminer la pertinence de la centralisation ou de la
décentralisation n’a lieu que dans une société démocratique ou les débats sont plus au
moins transparents. Cette problématique a été résolue au Mexique par la présence d’un
régime présidentiel et d’un parti politique. Ces derniers ont utilis¢é des moyens de
persuasion suffisamment forts pour accumuler le pouvoir nécessaire et conduire le pays
selon ses intéréts. Ainsi, il était plus simple de centraliser que de décentraliser en
octroyant un espace de pouvoir aux politiciens locaux.

L’un des moyens par lesquels le PRI a assuré I’imposition de sa gestion financiére a
été la composition des commissions législatives de la Chambre des Députés que nous
présenterons par la suite. Nous allons voir comment le PRI a occupé la plupart des siéges

des commissions étant en relation avec la gestion budgetaire du pays, ainsi que de la

183 ’¢tendue du pouvoir fédéral a permis la consolidation de moyens de contrdle politique, comme le
contrble exercé lors de 1’élaboration du budget fédéral. C’est-a-dire que le pouvoir législatif peut, par ses
compétences, é€tablir les conditions d’attribution de ressources financiéres. C’est pourquoi il était
nécessaire de dominer tous les espaces ayant un caractere politique au bénéfice de groupes de pouvoir. Cf.
ENRIQUEZ FUENTES Gaston, El control parlamentatio en el sistema politico mexicano, in Revista

Letras Juridicas, Vol 14, julio-diciembre, Universidad Veracruzana, 2006, pp. 20-26.
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propre configuration de la Chambre des Députés. Voici pourquoi les réformes engageées

seront approuveées sans probleme.

Figure 1: Composition de la Chambre des Députés, correspondant a la période du 1°" septembre 1979 au 31 ao(t
1982

D 4 .
2 - T JF = 1Q 10

-

P.R.I. ®#PAN. ePSUM. «PARM. #PPS. ePDM. @PST.

Source:
Elaboration personnelle & partir de données officielles de la Chambre des Députés

P.R.1.= Parti Révolutionnaire institutionnel (Partido Revolucionario Institucional)

P.A.N.= Parti Action Nationale (Partido Accién Nacional)

P.S.U.M.= Parti Socialiste Unifié du Mexique (Partido Socialista Unificado de México)

P.A.R.M= Parti Authentique de la Révolution Mexicaine (Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana)

P.P.S.= Parti Populaire Socialiste (Partido Popular Socialista)

P.D.M.= Parti Démocrate Mexicain (Partido Demoécrata Mexicano)

P.S.T.= Parti Socialiste des Travailleurs (Partido Socialista de los Trabajadores)

Figure 2: Composition des principales commissions financiéres de la Chambre des Députés
1988-1991.

P.A.N. P.P.S. P.F.C.R. P.AR.M.

® Comisién deHacienda y Crédito Publico

® Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica

® Comisidn de Contaduria Mayor de Hacienda

Source: Elaboré a partir de données contenues dans le rapport de la Chambre des Députés de la
Législature.
Nombre de députés par commission a la Chambre des Députés, période du 1°" septembre 1988 au 31
octobre 1991.
P.R.l.= Parti Révolutionnaire Institutionnel (Partido Revolucionario Institucional)
P.A.N.= Parti Action Nationale (Partido Accion Nacional)
P.A.R.M= Parti Authentique de la Révolution Mexicaine (Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana)
P.P.S.= Parti Populaire Socialiste (Partido Popular Socialista)
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La composition de commissions de la Chambre de deputes 1997-2000

Commission de finances
290

Soure : Elaboration personnelle. Nombre de Députés de la Commission de
finances (Comision de hacienda) de la Législature de la Chambre de Députés. Periode 1
septembre 1997 jusque 31 aout 2000.

Commission du budget et comptabilité publique

'\ |

Source : Elaboration Personnelle. Nombre de Députés de la Commission du
Budget et comptabilité publique (Comision de presupuesto y cuenta publica) de la

Législature de la Chambre de Députés. Periode 1 septembre 1997 jusque 31 aout 2000.
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Les tableaux que nous venons de présenter nous permettent de voir le poids exercé
par le seul parti politique PRI'®. Cela permet de constater comment et pourquoi la
Iégislation approuvée était votée sans opposition. Les regles politiques ont été instaurées
légitimement au moment de 1’élection des députés par la population, car il ne faut pas
oublier que la composition du législatif obéit & des postes d’élection populaire'®®. Dans la
deuxiéme partie de notre recherche, lorsque nous aborderons d’un point de vue évolutif la
facon dont la centralisation financiere aura lieu par les Conférences Nationales Fiscales
(CNF) et la création du Systeme de Coordination Fiscale, nous serons en mesure de
comprendre que 1’instrumentalisation politique que nous expliquons ici, reste en lien avec
la centralisation des compétences fiscales par la fédération. La composition des
commissions que nous avons citées a titre d’exemple, sera utilisée justement pour
approuver les réformes en matiére fiscale. Une relation sera établie entre 1’échange du
pouvoir politique au bénéfice des acteurs politiques au niveau local et son acceptation de

la forme de gouvernance fédérale.

b) L’abandon du pouvoir financier local en échange des bénéfices

politiques

L’exercice du pouvoir politique devait se réaliser par un échange, ce qui devait
profiter aux deux parties, comme le note si bien le Professeur DIAZ CAYEROS, «lLes
politiciens régionaux acceptaient les accords politiques du PRI car il leur offrait des
carrieres attractives pour satisfaire leurs ambitions politiques, ainsi que le parti politique
exercant le pouvoir du gouvernement fédéral, avait a sa disposition un énorme électorat
et des ressources financiéres ».

Cette facon de combler les ambitions politiques par un échange sera manifeste apres
les années 30, du fait d’une possible instabilité des acteurs locaux ainsi que de périodes de

crises économiques que nous exposerons également dans notre thése (Chapitre 2 : les

184 Pour la période de 1997 & 2000 voir Annexe IV sur la composition de la commission des finances et de
la commission du budget et de la comptabilité publique de la Chambre des Députés.

85 1e pouvoir exercé par I’Exécutif a limité le pouvoir législatif, ¢’est pourquoi la composition des
commissions était un enjeu du systeme présidentiel pour atteindre ses finalités. Cf. LUJAMBIO Alonso,
Entre pasado y futuro : La ciencia politica y el poder legislativo en México, in LUJAMBIO Alonso,
Federalismo y Congreso en el cambio politico, UNAM, 1995, pp. 21-28.

1% DIAZ CAYEROS Alberto, Federalism, Fiscal Authority and Centralization in Latin America. Edit.
Cambridge, 2006, p. 71. « Regional Politiciens accepted the new political arrangement embodied in the
PRI because the party, through the power of the federal government, mustered vast electoral and financial

resources » (traduction libre)
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facteurs économiques), ou le gouvernement fédéral aura besoin de plus de pouvoir pour
gérer le pays. D’aprés notre sujet précédent, les discussions dans les commissions
parlementaires n’ont pas connu d’opposition et toutes les réformes juridiques ont été
approuvées par la majorité des acteurs politiques®®’. Tous ces facteurs ont renforcé le
pouvoir du président et du parti politique. Le bénéfice des candidats et en général de
politiciens, était la mise a leur disposition de ressources pour financer les campagnes
politiques. Comme nous le savons, le financement des campagnes électorales requiert un
financement assez important qui implique une adaptation aux conditions et pratiques
politiques du PRI et du Président.

Un autre argument qui se précise dans cette pratique d’échange obéit a I’intérét de la
part des politiciens locaux d’éviter la mise en place de mesures antipopulaires,
particuliérement en ce qui concerne 1’augmentation des charges fiscales. Cet argument est
utilisé de nos jours, ce pourquoi il est préférable pour les gouverneurs locaux d’attendre
des sommes toujours plus importantes par voie de transferts. Nous parlons de cette
pratique car 1’alternance politique semble ne pas modifier le comportement des acteurs
locaux. Aprés I’année 2000, lors de la période d’alternance et le changement de
gouvernement fédéral (chute du PRI et arrivée du PAN), les acteurs politiques locaux
auraient da aller chercher des moyens propres pour financer le budget local ainsi que pour
financer les colits en cas d’opposition au régime politique existant. L’arrangement fiscal
ou financier du point de vue politique a été instrumentalisé de telle facon que la
centralisation s’est alimentée par d’autres raisons de nécessité de gestion fédérale que
celles qui auraient pu développer le systeme fédéral mexicain dans un équilibre du
pouvoir intergouvernemental. De toute évidence, les pratiques politiques qui ont été le

produit d’un régime présidentiel et d’un parti unique ont toujours trouvé des moyens

87 LANGSTON Joy, La competencia electoral y la decentralizacion partidista en Mexico, in Revista
Mexicana de Sociologia, Op.cit.,, p. 2. « El sistema politico en el que se ubicaba este partido, estaba
también sumamente centralizado ; el presidente de la republica tomaba la mayoria de las decisiones
politicas, como las relativas a las medidas sociales y econémicas, la distribucién de las asignaciones
fiscales y, desde luego, las nominaciones del partido. Cuando se capta y hasta se mide por lo menos uno de
los aspectos de la descentralizacidn politica, es posible examinar los patrones cambiantes del reclutamiento
politico para los cargos de eleccién publica ». Cet auteur nous expose de facon trés précise comment le
choix en matiére politique se répercutait en général, sur la vie nationale dans son ensemble, car a partir de
la situation de nomination des politiciens se jouait le type d’action de I’Etat. « Le systéme politique utilisé
par le parti était trés centralisé ; le président de la république prenait la plupart des décisions politiques,
relatives & des mesures sociales et économiques, la distribution des ressources fiscales ainsi que la
nomination de politicien. Lorsqu’on essaye de voir 1’aspect de la décentralisation politique, il est possible
d’examiner les critéres de recrutement politique relatifs aux postes d’élection publique » (traduction libre).
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extra-électoraux pour parvenir a s’imposer..

Nous ne pouvons pas déterminer si les
acteurs au niveau des municipalités, pour ceux qui auraient pu s’opposer au régime,
étaient des victimes de ce systéeme et par casualité se sont trouvées dans une époque ou
¢tait nécessaire d’accepter les regles du jeu politique d’échange de faveurs. Quoiqu’il en
soit le controle des bases locales du pouvoir aurait permis 1’obtention de bénéfices

politiques.

B- L’alternance politique

L’un des plus grands defis des nations a travers le monde consiste a conférer a la
pratique politique plus de transparence, afin que les acteurs politiques soient légitimement
en mesure de proposer et de mener des engagements acceptables par les électeurs ou tout
simplement devant les citoyens en général. La pratique politique du Mexique, qui a utilisé
dans un premier temps des arguments historiques pour protéger les citoyens surtout a la
fin de la colonisation au XIXe siécle (1800-1824), puis par une organisation instable
(1836-1857) jusqu’a 1’adoption de la Constitution de 1917, a permis aux acteurs politiques
d’appréhendé le domaine constitutionnel comme un outil nécessaire pour accomplir leurs
objectifs, pour ne pas dire leurs réves de pouvoir*®.

Les résultats de I’instrumentalisation opérée par les présidents et leurs groupes de
pouvoir nous ont fait réfléchir a I’effet négatif ayant provoqué au sein des gouvernements
locaux cette accumulation de pouvoir. Dans la pratique du fédéralisme mexicain les
gouvernements locaux ont été témoins d’un systéeme ayant plutbt un caractére unitaire.
Alors que le régime politique devait se déployer dans la recherche d’un équilibre du

pouvoir politique et financier, ce n’est qu’a partir de 1990 et plus particuliecrement en

%8 FIGUERAS ZANABRIA Victor Manuel, Apertura politica y decentralizacién fiscal en México : el
papel de los gobernadores, in Coloquio, Revista evolutiva americanista, Nuevo Mundo, Mundos Nuevos,
2009. Disponible sur internet : www.nuevomundo.revues.org

189 e fait de disposer d’un gouvernement divisé aurait fonctionné comme un élément de contention envers
les politiciens qui ont recherché la concentration du pouvoir, a I’instar du contréle du Congres. Cet
exemple est évoqué par AGUILAR RIVERA Jose Antonio dans Oposicion y Separacion de poderes : la
estructura institucional del conflicto, 1867-1872, in Ouvrage Collectif, CASAR Maria Amparo y
MARVAN lIgnacio, Gobernar sin Mayoria, México 1867-1997. Edit. CIDE y Taurus, 2002, México, pp.19-
45. Pour cet auteur il s’agit d’un probléme considérablement récent car la concurrence pour le pouvoir est
plus visible depuis ’arrivée des nouveaux acteurs & partir de la deuxiéme moitié du XXe siecle. Cela
résulte d’un processus évolutif des régimes démocratiques. Dans le passé il y avait une concentration du
pouvoir dans la figure du monarque, qui en disposait librement et arbitrairement. Nous observons que dans
I’époque récente et du fait de 1’évolution de la théorie politique apparaissent de nouvelles notions comme
celle de « gouvernement limité ». Alors qu’il y aurait une complexification de 1’exercice du pouvoir au
Mexique, nous allons trouver une Constitutionnalisation des compétences gouvernementales et des trois

pouvoirs fédéraux pour échapper a des conditions arbitraires du pouvoir d’un seul parti et du président.
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2000 que la participation des acteurs d’opposition dans la définition du systéeme fédéral
est plus importante.

Le PRI a contrdlé tous les espaces du pouvoir imaginables'® : au niveau local les
Chambres des députés, la désignation des gouverneurs, les municipalités, méme dans le
domaine de la justice qui assurait la non poursuite des délits commis par les militants de
tel parti politique en tant que fonctionnaires publics. Au niveau fédéral on constatait la
méme situation, il s’agissait de 1’une des pires expériences que la nation mexicaine ait pu
expérimenter avant 1’arrivée des partis d’opposition (PAN, PRD, PT, etc.) a la téte des
gouvernements locaux.

Le pluralisme politique auquel nous faisons référence ici, marque une nouvelle étape
dans la pratique de 1’exercice du pouvoir. Il sera possible de parler d’une nouvelle
pratique budgétaire, mais il faut se demander s’il y aura de nouveaux choix de
gouvernance ou tout simplement, s’il s’agit d’une redistribution financi¢re adaptée aux
évenements mondiaux comme celui de la mondialisation ?

Il semble que les tractations politiques malhonnétes ne disparaissent pas et
deviennent tout simplement plus sophistiquées, car le peuple a également acquis une

91 1 est

expérience de ce qui s’est produit par le passé, par un seul parti politique (PRI)
alors hors de question que le méme groupe politigue se maintienne a la téte du
gouvernement féderal et des gouvernements locaux ; advenait alors 1’alternance et le
changement de régime tant attendus (1°) et a travers eux 1’espoir d’une nouvelle pratique

budgétaire (2°).

% L une des périodes les plus étudiées de I’histoire politique du Mexique nous renvoie a la période 1928 -
1934, car elle comprend trois administrations, celle d’Emilio Portes Gil, qui dura 14 mois, la présidence de
Pascual Ortiz Rubio qui a abandonné au cours de la deuxiéme année, et 1’administration d’Abelardo
Rodriguez. Depuis cette période, les pratiques centralisatrices du pouvoir d’un parti comme le PRI ont
commencé a se développer, dans un premier temps avec un parti nommé PNR (Parti National
Révolutionnaire). Un processus politique au cours duquel Plutarco Elias Calles finira par se convertir en
chef capable d’exercer un énorme pouvoir politique dans une période appelée le « maximato ». Un
exemple du pouvoir exercé par le PRI est démontré par la majorité des députés et sénateurs qui
appartenaient au parti en question. Cf. NACIF HERNANDEZ Benito, El Impacto del PNR en la Lucha por
la Presidencia y la Supervivencia Politica de los Legisladores (1928-1934), in Ouvrage Collectif, CASAR
Maria Amparo y MARVAN Ignacio, Gobernar sin Mayoria, México 1867-1997. Edit. CIDE y Taurus,
2002, México, pp.235-264.

Y1 GOMEZ TAGLE Silvia y VALDES Maria Eugenia, La geografia del poder y las elecciones en Mexico,

Instituto federal electoral, DF., 2000, pp. 17-25.
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1°) Le changement de régime

Le processus de démocratisation politique mexicain vint d’une nouvelle fagon de
concevoir la gestion des finances publiques, sans que pour autant qu’une nouvelle
conception dans la redistribution des compétences fiscales n’ait été envisagée. On trouve
parmi les priorités de 1’agenda de réforme de 1’Etat mexicain la redistribution des
compétences en matiére fiscale ; bien que le défi semble dépasser les acteurs politiques a
tous les niveaux, ce changement de régime générera sans doute une contre-force. Ce
changement de régime par 1’alternance va provoquer une guerre politique entre les
acteurs de tous les niveaux.

L’arrivée au pouvoir du Parti Action Nationale en 2000 a marqué une nouvelle ére
dans la vie politique mexicaine. Pour la premiére fois un parti d’opposition arriva a la
Présidence de la République. Avec I’échec du vieux PRI leur systéme s’effondra partout
dans le pays et le PRD, un parti de gauche, monta en puissance, établissant ainsi une
alternance dans la classe politique.

Le Mexique entre alors dans un processus de démocratisation, avec plus de tolérance
dans tous les secteurs au regard du systéeme politique du PRI qui ne permettait aucune
critique quant a la fagon de gouverner. Sans pour autant dire que le pays a profondément
changé, a travers la consolidation d’une nouvelle culture politique la physionomie du pays
change et s’adapte aux demandes sociales. Les coalitions entre groupes de différentes
tendances politiques se trouvent obligées de négocier autrement. La composition de la
Chambre des Députés permet de rééquilibrer la prise de décisions dans un processus qui
vient confirmer la tendance aux milieux des années 90, ou I’on observe une présence plus
importante des partis d’opposition.

Lors des élections de 2006, ce processus de démocratisation sera remis en cause par
la victoire électorale de Felipe Calderon®®, actuellement Président, dont la légitimité de
’élection sera questionnée. Le pays se trouve alors de nouveau confronté a un sentiment
de régression. Il convient de souligner que le PRI qui avait perdu les élections en 2000 se

trouvait quasiment effacé du terrain politique, tous les partisans 1’abandonnant. Malgré

192 REVELES VAZQUEZ Francisco, Partido Revolucionario Institucional : crisis y refundacion. Edit.
UNAM/Gernika, 2003, p. 483.

%11 a vaincu Andrés Manule Lopez Obrador, candidat du PRD qui méne actuellement une Campagne
nommée du « gouvernement légitime ». Il critique ’action gouvernementale et les choix en matiére

financiére qui, selon lui, n’ont fait que sombrer dans la pauvreté un grand nombre des citoyens.
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cette période de crise pour le parti hégémonique, ses dirigeants ont su profiter de
I’inexpérience du PAN en matiére de gouvernement pour revenir sur la scéne politique et
s’y reconfigurer'®,

Sur le plan international le Mexique a continué a donner des signes de
développement continu, qui le positionnent comme un pays eémergent, avec une nouvelle
pratique budgétaire qui s’impose et une performance adoptée comme une pratique
nécessaire pour un meilleur usage du budget.

Dans ce contexte de démocratisation et de développement par lequel transite le
Mexique depuis 1’alternance politique, le gouvernement s’est rendu compte de
I’imperfection de I’utilisation des ressources employées dans les politiques publiques ou
les programmes gouvernementaux inachevés ou abandonneés dans le passé et mis en place
par le PRI.

Grace au changement de régime, les négociations budgétaires au sein de la chambre
des députés et des senateurs ont pu avancer dans la ligne marquée par le premier
gouvernement sans la majorité qui a évolué depuis 1997. La monopolisation du principal
centre d’élaboration et d’approbation législative marquera un renversement des pratiques,

annulant ’autonomie du pouvoir législatif vis-a-vis du pouvoir exécutif'®.

2°) L’espoir d’une nouvelle pratique budgétaire

En effet, au cours de I’exercice du gouvernement par le PRI, la transparence dans
I’administration du budget ne constituait pas un pilier essentiel, ce qui permettait une
politisation de 1’usage des transferts, parfois liés a des peériodes électorales. Des

programmes pour réduire la pauvreté étaient utilisés a des fins électorales, et non pour

% MUNOZ Alma y PEREZ Ciro, Eleccion desigual frente al grupo Atlacomulco en Edomex : Encinas, in
Journal, La Jornada en Linea, Seccion Noticias de Hoy, 6 Junio de 2011. Le processus électoral est ouvert
pour élire le gouverneur de I’Etat du Mexico, région voisine du DF ou ville de Mexico. Lors d’une réunion
publique entre le candidat du PRD Alejandro Encinas et ses militants, il a manifesté qu’il fallait laisser
derriere «le clientélisme... pour que plus personne ne vienne recevoir des miettes de la part du
gouvernement » en faisant allusion a la pratique du PRI qui gouverne actuellement cette région.

% CASAR PEREZ Maria Amparo, El proceso de negociacion presupuestal en el primer gobierno sin
mayoria : estudio de caso, in GUERRERO Juan Pablo, Impuestos y gasto publico en México desde una
perspectiva multidisciplinaria. Edit. CIDE y Miguel Angel Porrua, México, 2001, pp. 523-560. Dans cette
é¢tude nous trouvons que malgré 1’arrivée des partis politiques opposants au PRI, ce dernier a conservé la
majorité des siéges a la Chambre de Députés. Cependant, le Pouvoir Exécutif ne serait pas en mesure
d’approuver sa Loi de finances pour la période en cours car il aurait fallu négocier avec les partis
d’opposition pour obtenir la majorité des votes et 1égitimer ses engagements. Cette situation de négociation
avec les partis politiques d’opposition a un impact lors de 1’adoption des paquets financiers que nous
exposerons dans la deuxiéme partie de notre thése, a propos de I’intégration de la Chambre de députés et le

processus d’adoption du budget.
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affronter réellement le probléme. Les programmes gouvernementaux seront remis en
cause, puisque les desseins électoraux les motivant en dénaturaliseraient 1’objet.

La nouvelle pratique budgétaire ne conduira pas a un changement dans la modalité
de répartition des compétences fiscales entre la fédération et les gouvernements locaux
selon le systéme de compétences exclusives adopté dans la constitution politique fédérale,
néanmoins elle se concentrera sur la transparence, la performance et 1’augmentation des
transferts. La nouvelle recomposition politique aura un impact direct car pour justifier
d’une pratique différente, il convient que le nouveau gouvernement se démarque de
I’ancien. L’adoption des compromis plus visibles a 1’égard d’une société soucieuse de
transparence et de démocratisation sera 1’étendard de la nouvelle administration.

D’une part, 1a nouvelle mode sur la scene internationale (2011), consiste a mettre
I’accent sur la réduction du déficit public'®®, par une meilleure gestion du budget, ce qui
sera employée davantage par le gouvernement de 1’alternance (PAN). Le Mexique n’est
pas exclu de cette pratique de performance financiére, ou la continuité d’une pratique
centralisée du budget fédéral simplifie une gestion de ce type par le gouvernement fédéral.
Il semble que dans la course a la compétitivité internationale, un systeme de gestion
budgétaire avec le degré de centralisation que le modéle mexicain possede, peut simplifier
son adaptation a la mondialisation économique et utiliser dans son intérét le
démantelement juridique des compétences entre les régions. Ceci est alors visible par un
fédéralisme ad hoc que nous allons traiter postérieurement dans notre sujet Les effets du
libre échange (Section 2).

D’autre part, nous sommes contraints de réfléchir a 1’heure actuelle, face a I’espoir
que suscite 1’alternance politique, a la pertinence des relations intergouvernementales en
matiére financiere. Seront-elles suffisamment cohérentes par rapport aux conditions
d’inégalités interrégionales ? Le fédéralisme financier mexicain dont 1’évolution se
caractérise par une concentration des compétences fiscales et une gestion par la
fédération, avait homogénéisé la gestion des finances publiques tout en s’imposant comme
visionnaire par cette pratique, malgré son incompatibilité avec le modéle fédéral. Les
relations financiéres qui se déploient actuellement a travers une gestion des autorités

centrales ou fédérales est visible dans I’Etat Unitaire, Régional et Fédéral'®. Ceci est

% On le constate par la réduction des postes dans la fonction publique en matiére éducative, tous les pays
se trouvent confrontés a cette problématique ; en ltalie, en France, aux Etats-Unis, au Mexique, la donne
est la méme : la réduction des dépenses publiques.

Y97 Quelques soient la région ou le continent considérés, les gouvernements de trois modéles d’Etat

semblent avoir les mémes contraintes de développement interne. La centralisation du pouvoir et des
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I’argument qui pourrait valider le caractére visionnaire du modéle mexicain. Alors qu’une
gestion centralisée n’a pas forcément d’incidence sur 1’inégalité territoriale, le doute
s’installe quant a I’emploi de 1’argent public et aux choix gouvernementaux.

Dans 1’optique de renverser la pratique centralisatrice de la gestion financiere
fédérale, au cours de I’alternance politique les acteurs politiques emploieront des moyens
pour essayer de rendre évidente la bonne volonté du gouvernement fédéral de changer ;
dans une démarche cause-effet, 1’accés aux données gouvernementales sera autorisé,

cherchant a justifier les choix et les dépenses dans 1’exercice de I’action publique.

a) La transparence de I’utilisation du budget

Le 11 juin 2002, le nouveau gouvernement fédéral (PAN) a promulgué une « Loi
Fédérale de Transparence et d’Accés a I’Information Publiqgue Gouvernementale »°.
Cette loi vient démontrer la disponibilité du nouveau gouvernement de permettre aux
citoyens d’avoir un moyen de contrdle sur I’administration publique. Ceci revét une
importance particuliéere dans le domaine des finances publiques, car les engagements
internationaux du Mexique en matiere €économique 1’obligent a ouvrir son systéme
d’action gouvernementale, afin de justifier 1’utilisation des ressources financieres et
d’obtenir la confiance nécessaire des investisseurs, tout en accédant aux marchés
mondiaux. Du point de vue du nouveau gouvernement, il est hors de question de rendre
illisible la gestion budgeétaire et surtout il faut convaincre un pays habitué a voir des
négociations politiques réalisées dans 1’obscurité, que le nouveau gouvernement est bien
différent au régime politique du passé.

Dans le cas de ['Organisation Instable du Fédéralisme Financier que nous avons
abordé dans la premiére partie de notre thése, nous pouvons constater que 1’accumulation
des pratiques d’exercice du pouvoir & travers le temps a rendu difficile ’intelligibilité du
modele fédéral mexicain. Cela donne I’impression que le systéme s’est déployé a deux

vitesses, d’un coOté on trouve [’activité politique conflictuelle et de 1’autre, 1’aspect

compétences gouvernementales, y compris des nations les plus décentralisées, ont alors tendance a se
recentraliser. Dans le cas du modele fédéral, nous observons par exemple en Amérique Latine, les cas de
I’ Argentine, du Brésil et du Mexique, qui suivent cette tendance a la recentralisation.

% | oi fédérale de transparence et d’accés a I’information publique gouvernementale. Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental. Publiée dans le JO de la fédération le 11

juin 2002.
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économique ou financier que ces relations entrainent synchroniquement. Voici
I’indissociabilité dont le professeur Jean Anastopoulus de I’Université de Greéce nous
parlait ; une dépendance étroite entre le financier et le politique.

La transparence de 1’action publique en matiére d’utilisation des ressources
financiéres confirme simultanément une politigue des choix et d’accumulation des
compétences fédérales. Il s’agit d’un systéme qui cherche non pas a envisager un nouveau
partage des sources de recettes, mais d’une évolution dans le méme sens, d’attribution des
recettes principales a la fédération®®®.

L’objectif de passer par une gestion financiére de transparence, est d’obtenir une
validation morale de choix publics face a la société. Cela permet de justifier 1’action
publique dont les compétences fédérales ont besoin de continuer sous contrdle fédéral®®
et pas sous contrdle local.

La loi de transparence adoptée sous le nouveau régime politique va chercher,
d’aprés son article 3, a donner aux citoyens un outil d’accés a I’information dont les
bureaux de 1’administration publique disposent dans 1’exercice de leurs compétences et
auxquels ils n’avaient traditionnellement pas acces ; premiérement du fait de 1’inexistence
d’un instrument juridique de cette nature, et deuxiemement, et c’est la le facteur le plus
important, du fait d’une inpossibilité du gouvernement de rapprocher les autorités des
citoyens et d’avancer en matiére de transparence. Pour confirmer 1’exercice de la
transparence dans la pratique politique 1’exécutif, par le biais du Ministére des finances,
va inclure un Chapitre sur I’information, la transparence et 1’évaluation dans la Loi

Fédérale du Budget et de la Responsabilité Financiére?

. Mis a part le pouvoir de contréle
budgétaire exercé par le Législatif fédéral, cette loi vient compléter le cycle
d’engagements que suppose la nouvelle pratique budgétaire. Ici [’autorité va utiliser

I’aspect technique pour mettre en cohérence le qui fait quoi et le comment ¢a se fait.

1% ORTIZ Alejandro y ROMERO Jorge, Informacion, Transparencia y Rendicion de Cuentas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, Propuestas de transparencia en el Gasto, para Convencion
Nacional Hacendaria, Monitoreo del Gasto y Analisis del Gasto Publico, 2005.
20 Ep effet la validation morale de 1’action gouvernementale face & la société, consiste en I’investissement
dans les domaines sociaux qui ont permis de justifier et conserver les compétences dans la fédération et
non dans les gouvernements locaux. Cf. BLANCO Jose Ayala, BONFIL Guillermo, CORDERO Rolando,
et al, Mexico hoy, Siglo XXI editores, 1980.
21| a loi « Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria » a été publiée le 30 mars 2006
dans le Journal Officiel de la Fédération. Cette loi comme celle de la Transparence Publique
préalablement mentionnée, font partie de ’engagement du Pouvoir Exécutif en ce qui concerne la gestion
financiere nationale. Il s’agirait essentiellement de créer une nouvelle culture de dépenses.
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b) Le nouvel engagement de gestion de [1’exécutif: la

performance budgeétaire

Au cours de la période de centralisation politique menée par le PRI et ses groupes de
pouvoir jusqu’au milieu des années 90, époque ou les forces politiques émergentes font
leur apparition, la décentralisation administrative et les programmes mis en place étaient
rarement évalués. Il n’y avait pas de coincidence entre les dépenses et les résultats
obtenus des programmes gouvernementaux, les divergences entre les régions se sont
accentuées d’une part par des crises éeconomiques conséecutives, que nous allons présenter
plus tard, et d’autre part par 1’insuffisance des politiques publiques employées par le
gouvernement fédéral. L’usage des ressources publiques et leur dépense conséquente ne
faisait qu’augmenter [’instabilité dans tous les secteurs®®. L’émergence des partis
politiques de 1’opposition, conduiront & de nouveaux accords et a la réorientation des
programmes gouvernementaux.

L’arrivée des gouverneurs, des présidents municipaux (maires) de partis politiques
différents du PRI, avait modifié les régles de partage financier, sans pour autant dire que
le déséquilibre interrégional ou I’insuffisance des recettes au niveau local aient disparu.

« Les citoyens veulent que [’administration soit plus efficace, normalement dans des
périodes de paix et de prospérité, ou qu’elle soit plus active dans des périodes de crise
économique et sociale »*%

Cette prémisse est évocatrice du systeme qui sera acquis par le gouvernement
fédéral, de la performance budgétaire qui sera introduite pour la premiére fois dans la Loi

de finances en 2006. Dans les années 1970-1980%** le gouvernement avait eu ’intention

22 pour donner un exemple pratique de la malversation des ressources financiéres nous pouvons citer le cas
de I’ex-gouverneur de Chiapas, Pablo Salazar, qui a été¢ arrété par la police a cause d’une malversation
estimée a 11 mille millions de pesos mexicains (650 millions d’euros approximativement), réalisée au
cours de son administration ; cet argent public avait été destiné a la reconstruction de la région lors du
passage de 1’ouragan Stan. MENDEZ Alfredo, Detienen la PF al ex-gobernador Pablo Salazar en Cancun,
in Journal La Jornada en Linea, Seccion Noticias de hoy, le 07/06/2011, Mexico. www.jornada.unam.mx
23 JANET M. Kelly and RIVEBNBARK WILLIAM C. Performance Budgeting for State and Local
Governement, USA. 2003, p. 17.

24 ARELLANO GAULT David et RAMIREZ MACIAS Jose, Presupuesto dirigido a resultados : los
dilemas de la evaluacion por desempeno en contextos latinoamericanos. Lecciones desde Mexico, in V
Congreso Internacional del CLAD, sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Santo
Domingo, Republica Dominicana, 24- 27 octubre de 2000. Le processus de réforme « pour un
gouvernement plus responsable » dans les années 70-80 pourrait étre considéré comme un élément du
discours politique de notre époque, dans lequel ’efficacité gouvernementale faisait partie de I’image que le
PRI voulait donner aux niveaux interne et externe, sans forcement étre vrai. Pour donner un exemple, plus
récemment, 1’adoption d’un mécanisme de transparence budgétaire comme la loi du 30 mars 2006 « Loi de

Transparence et Responsabilité budgétaire » n’est pas suffisant pour assurer ’efficacité de I’emploi de
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de créer une méthodologie pour la formulation des programmes sectoriels, mais cette
derniére n’a pas vu le jour, car il n’y avait pas de certitude quant aux objectifs, a
I’évaluation et surtout —1’¢élément le plus important, a la responsabilisation des
fonctionnaires publics. Il ne faut pas oublier que ceci avait un rapport avec la vague de
décentralisation qui se mettait en place par les gouvernements dans le monde entier,

205 Avec la nouvelle loi de finances, un controle

nommée le «new management »
d’évaluation sur les revenus et les dépenses va rechercher 1’accomplissement des
programmes ainsi que sa publicité afin que la transparence soit réelle. Du céte de la
responsabilité des fonctionnaires publics, les sanctions sont dures, elles sont
administratives et peuvent aller jusqu’a la responsabilité pénale®®.

Ce processus de réeforme pour un gouvernement plus efficace et plus effectif, risque
de tomber dans le domaine du discours dont le sens caché n’est qu’un continuum de
I’exercice du pouvoir omniprésent de la féderation. Nous affirmons cet aspect car
I’exercice d’un budget si professionnalisé sur le plan technique a dépassé les compétences
de D’administration locale, et ce soit par les infrastructures techniques, soit par
I’insuffisance de formation du personnel pour mener des activités sous ce type de contréle
et voire leur insuffisance de formation?”’. Nous nous demandons dans quelle mesure

I’enchainement de cette pratique budgétaire pourrait avoir des conséquences positives Sur

le developpement du modele fédéral. En d’autres termes, Si ce systéeme se placait en

ressources publiques. Cependant le gouvernement garde une image face aux électeurs, d’étre plus
responsable que jamais de ses engagements au bénéfice de la société.

25 Ce new management ou nouvelle gestion publique, est largement préconisé par des organismes
internationaux comme 1’OCDE.

206 |_oi fédérale du budget et responsabilité financiére. Article 115 de La « Ley federal de presupuesto y
responsabilidad hacendaria ». Par une sanction administrative le gouvernement suspend les fonctionnaires
afin de determiner le degré des fautes. Si sont detectés le detournement d’argent par exemp le, la sanction
est de caractére penale et les années en prison sont determinées en raison du montant détourné.

27 GRINDLEE Merilee S. Going Local, Decentralization, Democratization and the Promise of Good
Governance. Edit. Princeton University Press, USA, 2009, pp. 124-125. Cet ouvrage est le résultat d’une
recherche trés intéressante car 1’auteur s’est basé sur des cas pratiques pour expliquer la perception des
gouvernements municipaux lors des réformes administratives mises en place par le gouvernement fédéral
ou local, particulierement sur leur incapacité de les mener a de bons résultats. « In his town, a municipal
treasurer complained, the people aren’t motivated when they are offered an opportunity to work together
to improve things ». Traduction : « Dans sa ville, un secrétaire de finances municipal se plaignait car les
personnes ne sont pas motivés a travailler ensemble pour améliorer les choses quand il y en a la
possibilité.». Ceci est a notre avis, un aspect révélateur des relations entretenues dans 1’administration
publique entre les trois niveaux. De méme, il est observable qu’aucune des trois autorités (fédérale, locale
et municipale) ne veut se soumettre a I’autre. Par ailleurs, il semble étonnant d’observer le manque de
professionnalisation du personnel pour collaborer en équipe et mettre en marche des projets au bénéfice de
I’intérét public. On pourrait justement avoir I’impression que la notion d’intérét public est déplacée au
deuxiéme rang sur une échelle de valeurs, ou le plus important est de conserver une autonomie totale des

uns et des autres.
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premier lieu avant de transférer de nouvelles compétences fiscales aux gouvernements
locaux, nous serions dans la bonne direction ; dans le cas contraire, il s’agirait tout
simplement d’une pratique centralisée utilisée par le gouvernement féderal afin
d’économiser des ressources. Il serait possible dans ce contexte, d’avoir créé un
mécanisme de contrdle supplémentaire envers les gouvernements locaux afin de ne pas
modifier le systéme de compétences gouvernementales. Alors en terrain financier, les
négociations sur la redistribution de transferts dans la Chambre des Députés aura un réle
encore plus important.

Dans le passé le contréle exercé par un seul parti permettait 1’approbation des
réeformes fédérales sans aucun probleme. Du fait de la transparence et de la pression des
partis d’opposition cette activité va se compliquer, il s’agirait alors d’une rupture dans la
concentration du pouvoir qui doit forcément aboutir a des propositions de réformes d’une

grande ampleur, connues comme « la réforme de [’Etat ».

82- La réforme de I’Etat mexicain : la rupture de la concentration du

pouvoir fédéral

Les effets produits par 1’accumulation des facteurs instables dans 1’évolution du
fédéralisme mexicain se confirment de la facon suivante : par les conditions réelles du
développement des Etats fédérés, créant un vide dans sa capacité a créer des nouvelles
recettes, et par le sentiment de désengagement que la société ressent de la classe politique
dans tous les niveaux.

La décentralisation qui avait, en principe, libéré davantage de compétences

0% ne serait

administratives en faveur des gouvernements locaux dans les années 8
suffisant que par I’accroissement des transferts financiers vers les gouvernements locaux
impliqués par sa mise en place. La, la réforme de I’Etat vient se présenter comme une
réinterprétation de la configuration de 1’Etat fédéral et du mécanisme qui le rendrait stable

et adapté aux inégalités nationales?®. La réforme de I’Etat est un processus qui va se

28 ZIPPELIUS Reinhold, Teoria general del Estado, Porrua, Mexico, 1999, p. 68. «Ce qui est
caractéristique de 1’Etat Fédéral se sont les compétences attribuées aux organes de la fédération, comme
celles réparties entre les Etats composants, il doit exister un dualisme partagé dans les centres de pouvoir,
mais aucun ne doit avoir une suprématie des compétences »

29 1 'une des raisons qui a poussé les autorités a reconsidérer le besoin de modifier la facon dont le
gouvernement agit a été les crises économiques, car d’aprés VILLANUEVA A. Luis, (Gestion
Gubernamental y Reforma del Estado), la crise fiscale de 1982 et la crise électorale de 1988 démontraient

qu’une autre articulation des relations entre le gouvernement et la société était nécessaire.
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distinguer des réformes du passé ou traditionnellement un mouvement armé était
nécessaire pour imposer les grandes réformes (avant 1917). Cette réforme est également le
résultat de la maturité de la classe politique et de I’essoufflement d’un gouvernement
fédéral centralisateur omniprésent.

Nous sommes persuadés que les débats autour de la réforme de I’Etat ont ét¢ I’un
des plus importants et grands apports de la démocratisation au Mexique. Les politiciens,
les académiciens, les citoyens, tous sont conscients du fait que 1’organisation de 1’Etat
fédéral mexicain ait besoin d’étre modifié ainsi que les relations entre ses composants
gouvernementaux. Les acteurs locaux ne sont pas exclus car les gouverneurs vont se
réunir afin de rendre plus visibles les difficultés qu’ils traversent pour administrer et
engager leurs régions dans le processus de développement national*°.

La relation de ces trois éléments avec notre sujet central concernant le fédéralisme
financier est inévitable, car les trois domaines auront un impact sur le fonctionnement du
modele fédéral. Nous y trouvons une grande disponibilité de certains groupes politiques
pour avancer, et d’autres groupes pour ne pas trop modifier la fagon dont la politique se
déroule. De méme, en 2007 le Pouvoir Executif avait promulgué une loi spécialement

pour avancer sur le sujet de la réforme de I’Etat, la loi en question recevait le méme nom

« Ley para la reforma del Estado »*!!. De cette maniére la dite Réforme de I’Etat est axée
sur cinq domaines d’apres son article 12 ; I.- Le régime de I’Etat et le gouvernement ; II.-
La Démocratie et le systeme électoral ; I11.- Le fédéralisme ; IV.- La Réforme du Pouvoir

Judiciaire ; V.- Les Garanties Sociales.

Malgré le caractére innovateur de cette loi dans la pratique courante du pouvoir et de

212

négociation politique, elle ne durera qu’une seule année“™“. Avec des accords ou non entre

219 Nous devons dire que les gouverneurs se sont regroupés dans la CONAGO, Conférence Nationale de
Gouverneurs, ou ils attendent parvenir a des conclusions sur les conditions d’existence que connaissent ces
régions ; la finalité est de donner des arguments au gouvernement fédéral pour que celui-ci mette en place
les réformes nécessaires pour que les Etats puissent satisfaire les besoins des gouvernés.

21 pybliée le vendredi 13 avril 2007 & mexico D.F, dans le Journal Officiel de la Fédération, cette loi était
composée de 12 articles.

22 GARZA CANTU Vidal, El Estado innovador y de resultados como proceso para la reforma del Estado
en Mexico. 1X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Madrid, Espana, 2-5 nov. 2004. Ce professeur nous explique les paradigmes de 1’administration
publiqgue mexicaine et de sa transformation a travers le temps; il s’agit du passage d’une étape
Bureaucratique a la lumiére de 1’Etat interventionniste par des compromis sociaux particuliérement entre
les années 1930-1980 ; puis la deuxiéeme étape serait marqué par une période post-bureaucratique 1980-
1999 ; et le troisieme paradigme serait marqué par une période méta-bureaucratique a partir de 2000. La
premiére période est caractérisée par un gouvernement de compromis, comme résultat de la révolution et
par la gestion du gouvernement fédéral de 1’économie nationale, ce qui va donner au secteur public une
grande importance. Lors de la deuxiéme période, la taille du secteur public avait tellement augmenté,

qu’elle le rendait inadapté au processus d’efficacité dans lequel le gouvernement voulait s’insérer ; la
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les acteurs politiques, ce qui est certain c’est que la nouvelle vague de gestion publique va
se consolider comme nous I’avons mentionné précédemment au sujet de la performance
budgetaire.
La réforme de 1’Etat a été importante dans la détermination de nouveaux enjeux
gouvernementaux afin d’adapter [’Etat fédéral aux nouvelles conditions de
213,

développement “°; c’est pourquoi la nécessité des réformes dans le domaine politique,

administratif (A), et la fixation de nouveaux enjeux fiscaux (B).

A- La nécessité des reformes dans le domaine politique et dans le

domaine administratif

Cette réforme de 1’Etat ne sera possible que dans un environnement d’alternance, ce
pourquoi nous avons décidé d’incorporer le sujet a cette premiére partie de notre these,
car elle est aussi, le résultat de I’instabilité du fédéralisme. C'est-a-dire qu’on voit des
propositions de réformes par rapport a ce qui ne marche pas, il y a quelque chose qui ne
fonctionne pas dans le modele fédéral et qui réduit son existence ou diminue son
efficacité, sans reconnaitre pour autant que le modéle en lui-méme n’est plus viable dans
le contexte mexicain. A la lumiere des défauts accumulés par le passé, la réforme de 1’Etat
cherche des solutions pour rendre fonctionnel ce systéme fédéral.

Le nouveau fédéralisme consistera essentiellement a annuler I’effet des pratiques
monopolisatrices du pouvoir du vieux régime Présidentiel, car il s’agissait des pratiques
d’un parti politique unique a la téte du commandement des négociations partout sur le

214

territoire“™”. En théorie, la réforme de 1’Etat est le résultat de ’alternance politique, nous

devons alors €tre en présence d’une discussion plus solide et concrete de problématiques

suppression massive d’emplois dans la fonction publique voit le jour, permettant son passage vers un
systéme technocrate. Dans la troisiéme période, le gouvernement va économiser et s’harmoniser avec les
tendances internationales. Il s’agirait de rendre plus transparente 1’activité gouvernementale devant les
citoyens pour que les réformes soient acceptés et mises en place facilement. C'est-a-dire, s’il y a des
limitations budgétaires, celles-ci seront justifiées par la rareté des ressources mais aussi par une logique du
moindre prix et la maximisation des résultats.

I3 VILLANUEVA ALCOCER Jorge, La Reforma del Estado en el Ambito municipal, in Memoria del 1V
Encuentro Nacional de Desarrollo Administrativo y Calidad, Edit. Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo del Gobierno del Estado de Tabasco, 1998, p. 185. Traduction libre : « La réforme de 1’Etat
alpporte de changements juridiques, institutionnels qui guident la pluralité politique du pays »

214 paradoxalement le groupe parlementaire qui a proposé cette réforme était le PRI. On pourrait croire
qu’il existe une bonne volonté politique, mais son intention cachait quelque part son désir de retourner sur
la scéne politique avec une nouvelle image et de mettre en évidence les failles de la nouvelle

administration du PAN.
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nationales, incluant les secteurs ou acteurs opposés au systéeme traditionnel de
gouvernance de type centralisé, afin de mener les grandes réformes nationales. Comme
nous le savons sur le terrain politique les intéréts divergent entre les différents acteurs
politiques ; ¢’est pourquoi par les compromis internes aux partis politiques, la réforme de
I’Etat sera contrainte de se soumettre a la volonté discrétionnaire de 1’Exécutif et de la
majorité au Congrés fedéral. Nous considérons que ceci est en fin de comptes le
prolongement de vieilles pratiques politiques car le gouvernement va réformer tant que
son régime (PAN) ne sera pas mis en danger ou exposé a des compromis qui pourraient
renforcer les autres groupes politiques (PRD, parti de gauche). Il s’agirait alors d’exhiber
les failles structurelles du pays par les pratiques d’un gouvernement comme celui du PRI,
loin de représenter véritablement une restructuration de I’Etat®*®. De plus, face la chute du
PRI, comme nous 1’avons mentionné, il y aurait un engagement plus prononcé sur une
nouvelle alternative dans la conduite des politiques gouvernementales par le PAN.
D’ailleurs ceci se confirme par la Loi sur la réforme de 1’Etat. La question est de
connaitre 1’impact que toute cette instabilité aura sur les relations financiéres entre les
échelons gouvernementaux, parce que nous avons I’impression qu’il s’agit d’un cycle qui
ne cesse pas de se reproduire.

Dans le processus de réforme des institutions politiques on constate que ce
phénoméne ne va pas s’opposer a la construction des mécanismes fédéraux en matiére
budgétaire. Particulierement relatif au renforcement du systéme de transferts. Il y aura de
ce point de vue, une incidence matérielle de la réforme qui va placer au premier rang le
développement des mécanismes de partage financier. Cela va déplacer en deuxiéme
position la réforme politiqgue. Méme si la réforme semble donner une bonne direction a
I’organisation de I’Etat mexicain, on trouve dans la pratique qu’il n’existe pas une

recomposition des compétences fiscales intergouvernementales.

> CAMACHO SOLIS Manuel, Reforma del Estado Interrumpida, in Ouvrage collectif, Estrategias y
propuestas para la réforma del Estado. UNAM, 2001, pp. 149-152. De maniére trés pertinente cet auteur
nous dit que les politiciens du PAN « se sont rendu compte que la transition avait un double risque ; d’un
coté le fait de donner au président un pouvoir plébiscitaire qui réduirait le régime des partis et par
conséquent celui du PAN ». Alors, voila ici encore une fois I’instrumentalisation de la concentration du
pouvoir lorsque celui-ci risque de ne pas bénéficier a ceux qui le possédent. C'est-a-dire que les réformes
menées par le gouvernement au pouvoir s’attacheront a ne pas attribuer plus de pouvoir aux autres acteurs

politiques, seulement le strict nécessaire.
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1°) La nécessité des réformes dans le domaine politique

Les propositions que nous allons mentionner font partie de celles qui en général sont
les plus citées par les théoriciens ou évoquées par les partis politiques eux-mémes. Nous
devons dire que la Réforme de I’Etat va chercher a redessiner 1’équilibre du pouvoir
exercé dans le cadre du fédéralisme qui, depuis 1’adoption du systéme, est critiqué sur le
plan de la concentration des compétences fiscales dans la féderation.

Ceci nous permet de confirmer, qu’il y aura une organisation toujours instable du
fédéralisme, car malgré le compte-rendu que nous pourrons tirer de ces propositions de
réforme de 1’Etat, la tendance centralisatrice des compétences par la fédération n’est pas
si facile a modifier.

Parmi les réformes qui ont soulevé le plus d’inquiétudes on trouve la réforme
relative a la réélection, réforme qui a été supprimée et mal considérée apres son utilisation
sous le gouvernement du Général Porfirio Diaz entre 1877 et 1911. Trés discrets sur cette
réforme, les gouvernants n’osent pas en général la mentionner dans leurs agendas de
reformes gouvernementales. Considérée comme un appel aux vieux esprits du népotisme,
il est impossible pour un parti politique de I’intégrer dans 1’agenda d’une campagne
politique. Néanmoins, les partis et les spécialistes?'® politiques considérent que le moment
est venu de changer d’image par rapport aux résultats que cela implique en termes
d’accomplissement des politiques publiques. Les partisans de la reeélection avancent
I’argument selon lequel I’inefficacité des programmes est parfois liée au fait que les
gouvernants n’aient pas le temps suffisant pour mener a bien des programmes initiés par
leur administration.

Sans nous prononcer sur la pertinence ou non de la mise en place de la réélection,

sujet bien plus complexe et relevant d’un autre type d’analyse, nous voulons tout

218 MENDEZ Enrique et GARDUNO Roberto, Aplazan PRI y PRD en San Lazaro el dictamen sobre la
reforma politica, in La Jornada en Linea, 07/06/2011. Un des sujets de débat actuellement dans la Chambre
de Députés est justement la réélection des Législateurs et sa tenue envisageable aprés 2012. Mais il y a la
une confrontation entre les différents groupes parlementaires et surtout une opposition du PAN. Il existe
d’autres opinions parmi lesquelles celle des spécialistes qui pronent une revalorisation des principes piliers
qui ressortent du contenu de la fameuse constitution de 1917 en vigueur actuellement. Celle-ci mentionne
le renforcement de la structure fédérale sans nécessairement introduire la réélection. Consulter, DE
ANDREA Francisco Jose, La restauracion de los tres pilares del constitucionalismo mexicano : el original
sistema presidencial, el principio de no reeleccion y el articulado de contenido social. In Boletin
Mexicano de derecho Comparado, Sexagesimo aniversario, Numero conmemorativo, 1948- 2008, ano

2008, pp. 2-13.
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simplement dire que ce sujet peut étre interprété de deux fagons. D’une part, la réélection
peut étre considérée comme une pratique insuffisante et injustifiée, dans la mesure ou il
arrive que les gouvernants locaux, régulierement issus d’un méme parti politique, Se
succedent pendant au moins un ou deux mandats. Ainsi il existe une continuité du parti
politigue au gouvernement, méme si on observe une rotation des gouvernants. Cela
impliquerait parallélement une utilisation budgétaire suivant la méme tendance d’une
administration a une autre. D’autre part, 1’autre interprétation possible fait référence a la
réelection législative. Tres a la mode au Mexique, la présence des gouvernements
divisés®'” pour lesquels il est difficile de rassembler une majorité issue d’un seul parti
politique, soit dans la Chambre des Députés soit au Sénat?’®, va favoriser un
environnement plus participatif, mais aussi plus tendu envers I’Exécutif qui a besoin d’un
consensus pour faire aboutir ses réformes.

Sur le plan de I’administration de la justice et du rdle du pouvoir judiciaire, comme
nous allons le démontrer plus tard au cours des Controverses Constitutionnelles, la Cour
Supréme a un role tres important dans le fonctionnement du fédéralisme. A travers une
Réforme de I’Etat, I’intention dans 1’absolu serait de transformer la Cour en un tribunal
constitutionnel, en la libérant des affaires que des tribunaux pourraient facilement prendre
en charge au niveau local, de sorte que son activité principale soit la protection et le

respect des dispositions constitutionnelles®®.

2l CORDOVA VIANELLO Lorenzo, “Reforma del Estado y Democracia gobernable : algunas
reflexiones”, in Ouvrage collectif, Estrategias y propuesas para la reforma del Estado, UNAM, 2001, pp.
69-70.

28 1] existe certainement des points positifs dans 1’adoption de la réélection, parmi lesquels la qualité de la
production législative, le suivi des réformes, le temps suffisant pour discuter et argumenter les réformes,
mentionnés par SILVA HERZOG Jesus, El antiguo regimen y la transparencia en Mexico. Nous n’allons
pas nier de tels bénéfices, le probléme réside dans l’inexistence d’une garantie de 1’application de la
réelection.

219 CONCHA CANTU Hugo, Federalismo : diseno y funcionalidad, in Estrategias y Propuestas para la
Reforma del Estado, Op.cit, pp. 94-97. Pour ce chercheur, le transfert des compétences dans certains
domaines vers des tribunaux de moindre hiérarchie pourrait contribuer & alléger le travail de la Cour
Supréme de Justice. Dans la pratique, le systeme juridiqgue mexicain au niveau locale doit recourir au
niveau fédéral (Cour Supréme) a travers le « Juicio de Amparo », ce qui pourrait donner assez de travail
aux Ministres au lieu de les libérer pour qu’ils se consacrent aux affaires les plus délicates. Cette
proposition va aussi prendre en considération un renforcement du systéme de Justice locale, dans le sens
ou les tribunaux locaux pourront décider d’avoir des attributions, afin d’interpréter la légalité des actes
dans leur juridiction territoriale. Dans le systeme en vigueur, cette fonction est exercée par la Cour
Supréme de Justice. L’auteur nous rappelle qu’il y a actuellement seulement deux Etats fédérés (Veracruz

et Chihuahua) qui ont créé dans leurs tribunaux une salle constitutionnelle locale dans cette optique.
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2°) La néecessité des réformes dans le domaine administratif

La réforme de I’administration publique ne pouvait pas étre écartée de la réforme de
I’Etat et sera axée particulicrement sur la décentralisation administrative. Les acteurs
politiques vont accepter que 1’un des problémes de la modernisation de I’Etat fédéral
réside dans le degré de centralisation du secteur public que la fédération exerce au niveau
national.

La relation qui préserve le domaine du secteur public du fédéralisme financier,
confirme une responsabilit¢ de 1’Exécutif qui est 1’organe chargé et titulaire du corps
administratif. La corruption qui a été 1’un des points faibles au Mexique, dénoncée partout

dans le monde®?

et observée plus particulierement dans les pays non développés, a
privilégié et instrumentalisé politiquement 1’accroissement du secteur public au lieu
d’accomplir ses missions. On pourrait associer 1’échec des programmes ou des politiques
publiques a ce facteur, particuliérement entre les années 60 et le début des années 90.
C’est d’ailleurs pour cette raison que dans la réforme de I’Etat, la réorganisation de
I’administration publique est considérée comme un enjeu crucial??.

Actuellement nous observons une tendance a I’allégement des cotts financiers dans
I’administration publique. La gestion du budget et la réduction des déficits dépendent
largement du type de choix publics. En effet, I’administration va essayer de supprimer les
bureaux non nécessaires et la prestation de services qui représentent un codt tres éleve,
passant ainsi dans le domaine de la déconcentration et de la concession. La premiére est
certainement due a une activité administrative particuliere comme un mécanisme
d’adéquation du gouvernement face a une diversité régionale trés prononcée??. Nous
reviendrons sur cet aspect dans le sujet concernant les crises économiques car il s’agit

d’une pratique trés commune, voire universelle dans la poursuite d’une efficacité

gouvernementale.

20 pARKER Norma, La corrupcion en America Latina : Estudio analitico basado en una revision
bibliografica y entrevistas, Americas Accoutability Anti-Corruption Project, USAID et Casals Associates,
2004.

21 ZENTELLA TRUJILLO Georgina, Reforma Administrativa, in Memoria del IV Encuentro Nacional de
Desarrollo Administrativo y Calidad, Op.cit., p. 197. Pour cette gouvernante de la municipalité de Centro,
Tabasco, considére que la seule fagon de faire évoluer la nation est a travers un gouvernement efficace lors
de l’accomplissement de ses fonctions. La réforme de 1’Etat doit incorporer la consolidation d’une
structure administrative plus effective en relation a la qualité de services offerts aux citoyens.

22 ALMADA Carlos, Desconcentracién y descentralizacién en Mexico, Revista de Administracion
Publica, no 67-68, julio-diciembre, 1986, pp. 52-64. Cf. VALLADARES BAQUEDANO Araceli, La

corrupcion en Mexico dentro de la Administracion de Justicia, Campeche, 19, marzo, 2010.
172



CRUZ MARTINEZ Enrique| Thése de doctorat | 06-2012

Concernant la concession, elle prendra plus d’ampleur face a I’impossibilité
gouvernementale de continuer a prendre en charge ou d’assurer les services publics, ce
qui permettra de faire des économies sur les finances de I’Etat®®. Cette pratique a pour
but de rendre le systéeme de concession plus transparent car il existe une monopolisation

224 La réforme de

dans certains domaines interdite par la Constitution fédérale
I’administration publique comme nous I’avons déja dit, va étre accompagnée d’une vague
de réformes relatives a la performance du secteur public inséré dans la Loi de Finances.
Bien que nous reconnaissions que cette réforme soit probablement la seule a avoir
été mise en place®”, si nous réinterprétions I’implication du modéle fédéral existant, nous
serions tout simplement en train d’évoquer des moyens mis en place pour économiser et
réduire les dépenses gouvernementales au niveau fédéral. Cependant, ce qui nous
intéresse est de déterminer a quel moment les gouvernements locaux s’incorporent a cette
pratique ; le féderalisme implique non seulement un niveau, mais tous les niveaux de
gouvernement. Il est impossible d’aborder la réforme de 1’Etat en considérant le probléme
de fagon verticale ou pyramidale, du haut vers le bas, sans que personne ne parle
également de la responsabilité des gouvernements locaux. Le fédéralisme financier ne
peut voir le jour que par [’action d’un ensemble composé des trois niveaux de
gouvernement : le fédéral, le local et le municipal. C’est pourquoi cette démarche de

réforme de I’Etat consistait a cibler les principales problématiques ayant empéché le

2 Cf. LOMBARD Martine, De [’Etat Propriétaire a I’Etat actionnaire : quels changements juridiques,
Revue Frangaise d’administration Publique. L Etat actionnaire, No. 124, Ecole Nationale d’administration.
France, 2007, pp. 573-576. La modernisation de 1’Etat par rapport aux exigences de performance exige des
réformes juridiques autorisant au gouvernement la concentration et 1’exploitation exclusive de certains
secteurs. « Il fut longtemps considéré que les colts moyens étaient par nature décroissants dans des
secteurs aussi divers que les télécommunications, le transport aérien, le secteur postal et 1’énergie qu’une
seule entreprise y satisfaisait toute la demande... Il était apparu rationnel aprés-guerre d’instituer et de
prolonger des monopoles au profit des grandes entreprises publiques... Il a fallu tout a la fois une
évolution d’analyses économiques aboutissant a la contestation de [’existence de tels monopoles
naturels... ». Nous transposons cette réalité a celle du Mexique car au fond il s’agit du méme phénomene.
Finalement, il s’agira uniquement de passer des monopoles de 1I’Etat a des monopoles privés autorisés
selon les dispositions juridiques créées dans une telle finalité.

224 Article 28 Constitutionnel, Traduction « Dans les Etats-Unis de Mexique, les monopoles et toutes les
pratiques monopolisatrices sont interdits ... ». Consulter également PEREZ MIRANDA Rafael, Propiedad
Industrial y Competencia Economica, 2°, Edit Porrua, Mexico, 1999, p. 294. Dans I’histoire de I’industrie
au Mexique, les antécédents des dispositions anti-monopolistiques sont répertoriés a partir de 1857. Une
augmentation des dispositions a été constatée en 1917 puis en 1983. Malgré 1’existence d’une telle
normativité méme son interdiction au niveau constitutionnel, les entreprises publiques ont connu un essor
important. Du coté de secteur privé les monopoles ont toujours profité de I’imprécision des lois
réglementaires pour s’installer et conserver leur pouvoir devant les autres entreprises. Le secteur des
télécommunications permet d’illustrer cette situation.

25 La fermeture par décret présidentiel de la Compagnie de Luz y Fuerza del Centro a entrainé la
suppression de milliers d’emplois ; I’argument était que cette entreprise publique était devenue inutile et

représentait une charge élevée qu’il fallait supprimer.
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déroulement du fédéralisme. Avant la promulgation de la loi de transparence de
I’information publique®®, on savait qu’il y avait des besoins partout, que les autorités
cachaient quelque chose sans que 1’on puisse avoir accés aux données gouvernementales,
mais les autorités présentaient des informations positives sur le développement des
actions menées par les responsables de I’administration publique. Actuellement, et d’apres
le projet pour un vrai fédéralisme®’, I’Etat fédéral va exposer la situation de chaque
secteur, notamment en matiéres educative, culturelle, de développement et d’emploi.

Les inégalités territoriales peuvent étre présentées de deux maniéres ; tout d’abord
par rapport a un meilleur équipement technique des régions développées, puis par le
potentiel financier entre une région et une autre. Dans ce deuxieme cas, la portée des
transferts sera essentielle par son ampleur, car elle va déterminer la modernisation et
I’adaptation de [D’infrastructure, y compris celle des ressources humaines, dans la
prestation des services publics.

Il est alors évident que la réforme administrative fait partie d’un ensemble de
mécanismes nécessaires a 1’amélioration des conditions d’égalité régionale ; son aspect
économique, par le colt que cela représente, se trouve également en relation avec le

fédéralisme financier.

B- Les nouveaux enjeux en matiére fiscale

L’autre question qui souléve autant d’inquiétude en matiere de réforme de 1’Etat est
le partage des compétences en matiere fiscale. Cette question est nommee de plusieurs
facons : « Réforme fiscale » ou, pour ceux qui congoivent un changement plus complet de
la pratique des compétences, « La Réforme Fiscale Intégrale ». La question est de
déterminer s’il serait possible d’effectuer un changement radical des relations fiscales face
a un systeme fédéral centralisé.

On voit que dans le langage juridique et économique mexicain, il existe une grande
attention sur les bénéfices que pourrait apporter une réforme de grande ampleur. Le
recouvrement des impots et la redistribution des compétences fiscales des gouvernements

locaux sont 1’espoir d’un systéme fédéral qui, en matiére économique, pourrait étre

225 _oi fédérale de transparence et d’accés a I’information publique, publiée dans le JO de la Fédération le
11 juin 2002.
227 programme pour un authentique fédéralisme, Programa por un auténtico federalismo, 2002-20086,
Secretaria de Gobernacidn.
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I’élément clé permettant le développement et la redistribution de la richesse. En effet, on
y trouve un ensemble d’objectifs définis lors des propositions de réformes, comme s’il
suffisait de parler tout simplement de réforme, permettant de tout y inclure sans passer par
des étapes intermédiaires qui permettraient de débuter par des réformes primaires, puis de
les concrétiser avec des réformes de grande ampleur®?®,

La complexité pour arriver a mettre en place de grandes réformes fiscales
correspond également a des raisons politiques. Lors de compromis politiques,
particulierement en période électorale, les acteurs politiques de tous les niveaux de
gouvernement ne prendront pas d’engagements qui pourraient leur colter une élection. Ils
ne sont alors pas préts a altérer I’image du parti politique auquel ils appartiennent. Sujet
tabou dans le processus de réeforme de I’Etat, la pratique fiscale va se contenter d’une
augmentation des fonds de transferts vers les Etats et les municipalités. Dans les discours,
on parlera d’une « fédéralisation » des ressources financiéres pour nous donner 1’image de
la grande réforme fiscale intégrale.

Ceci nous permet de dire que les relations construites verticalement entre la
fédération et les gouvernements locaux, entre le centre et la périphérie, ne changeront pas.
Pour aller au-dela de ce fonctionnement centralisé, la réforme dépend de sacrifices que les
groupes de pouvoir ne sont pas forcément préts a faire. On pourrait alors se demander
comment la création ou la réduction des impdts sont mises en place s’il existe une
opposition du secteur politique de démontrer ouvertement le sacrifice imposé aux citoyens
par la fiscalité. Ce qui nous mettrait en contradiction si I’on parle d’un refus du sacrifice
imposé aux citoyens qui sanctionneront par le vote, sauf que dans les faits, il n’existera
pas une sanction par le vote, car les réformes sont menées en dehors des périodes
électorales.

Dans le cas que nous venons de mentionner, les réformes seront engagées au cours
d’une période d’administration ; il est vrai que le pluralisme politique apres 2000 a ouvert

un peu ce chantier et on entend des propositions de réforme fiscale venant surtout de la

228 On considére par exemple le cas de la France ou la décentralisation a été une réforme qui s’est
développée en deux temps : par 1’acte I et sa confirmation, puis sa continuité aprés 2000. Cette facon de
mettre en marche les réformes administratives est le résultat d’une organisation administrative qui a permis
de toute évidence, d’évaluer la pertinence et la nécessité de nouvelles réformes. Dans le cas des réformes
administratives au Mexique, 1’évaluation est devenue plus importante ces dix dernieres années. Alors que
par le passé il n’y avait pas une culture d’évaluation, de contrdle et de préparation des fonctionnaires

publics, les réformes avaient de maigres résultats positifs.
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gauche et du secteur académique®?. Par contre, I’Exécutif (tendance de droite) est le plus
souvent touché par les mesures économiques. Le sacrifice qu’elles pourraient entrainer sur
le plan politique est transféré aux contribuables qui n’auront pas le choix et seront les
simples spectateurs de ’accroissement, de la réduction, de la suppression, de la création
ou de I’exonération des impdts. La, la législation en matiere fiscale va jouer un réle tres
important car I’arsenal des dispositions fiscales rarement intelligibles permettra de cacher
des avantages ou des désavantages pour les contribuables®°,

On pourrait justement attendre de la réforme de I’Etat en maticre fiscale, qu’elle
traite cette complexité, mais on observe rarement une décomposition de la problématique
et une progression par étapes. C’est pourquoi il est important de mentionner ces étapes car
elles se présentent la plupart du temps en un seul bloc et sont source de désorganisation
ou d’instabilité. Premiérement, la réforme doit traiter les relations entre 1’autorité et
I’administré. Deuxiémement, la réforme doit réviser les compétences fiscales entre la
fédération, les Etats et les municipalités. Troisiemement, la réforme doit analyser les
mécanismes de transferts qui ne sont en aucun cas une révision des compétences fiscales.
On y voit I’insertion de la « fédéralisation » des ressources comme synonyme des
compétences fiscales, ce qui est faux. Ceci nous permettra de confirmer plus tard une
observation de D’instabilité financiere par [’augmentation des transferts, plutdt qu’une
redistribution des compétences financiéres de la fédération vers les autorités locales. Les
enjeux fiscaux s’insérent dans la réforme de 1’Etat mexicain, car pour le fédéralisme

financier ils pourraient apporter plus de recettes aux autorités locales et municipales.
1°) La réforme fiscale
La reforme fiscale est un processus dynamique qui constitue un pilier essentiel dans

la modélisation et la modernisation de 1’Etat ; la réforme fiscale est utilisée comme un

instrument de la politique économique a travers la politique fiscale. Il s’agit d’organiser

29 GROPPI Tania, La Reforma Constitucional en los Estados Federales, entre pluralismo territorial y no
territorial, En SERNA DE LA GARZA Jose, Federalismo y regionalismo, Memoria del VII Congreso
Iberoamericano de derecho Constitucional, UNAM, Mexico, 2002, p. 197. Pour cette chercheuse, le
pluralisme consiste en une pratique d’intégration des Etats membres de la fédération dans la réforme,
comme un élément indissociable du fédéralisme.

20 MARTINEZ Jean Claude, Colloque, FIREF, Conférence sur les fumigénes fiscaux dans le monde, Nice
2008. On a mis en évidence comment la complexité de la normativité juridique en matiere fiscale partout
dans le monde est une pratique généralisée qui rend inintelligible son contenu, et comment par hasard la
plupart du temps ce manque de clarté coincide avec des bénéfices fiscaux, pour certains groupes ou

secteurs.
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les relations axées sur les trois points que nous avons précédemment soulignés. C’est
pourquoi il est trés délicat et compliqué d’aboutir a des réformes de grande ampleur. Cet
outil a été courant au Mexique depuis les années 1970, époque au cours de laquelle on
observe que le discours politico-administratif incorpore la réforme fiscale comme 1’un des
enjeux de I’administration fédérale®".

Pendant la premicére période de la réforme fiscale, ’effort a porté sur le
développement de la coordination fiscale, des réformes sur I’ISR et la création de la TVA.
Comme nous pouvons le voir, il s’agissait en effet d’'une réforme de grande dimension qui
allait changer la pratique des relations intergouvernementales ainsi que la structure des
Impots. La coordination fiscale s’est focalisée essentiellement sur 1’harmonisation fiscale
et les limites des compétences locales pour passer a un systeme de partage des recettes a
travers les transferts.

La réforme fiscale est et sera toujours 1’un des sujets sensibles du gouvernement, car
elle conserve un lien étroit avec le fédéralisme fiscal consistant a distribuer des
compétences fiscales. Si I’une des caractéristiques du systéme fédéral est associée a sa
flexibilité et son adaptabilité au contexte international, nous constatons qu’a 1’inverse, le
modéle fédéral mexicain a renforcé une structure pyramidale rigide pour présenter un
systeme solide et simple a la fois. La simplicité sera visible par un systeme fiscal
homogeéne et par le contrdole de dépenses imposé par le sommet sur les gouvernements
locaux.

La réinterprétation de la redistribution des compétences fiscales dans la réforme de
I’Etat est une reconnaissance implicite de la concentration du pouvoir financier fédéral
par rapport a un systeme qui a évolué dans ce sens depuis son intégration, une évolution
qui a grandi avec une structure juridique ad-hoc. C’est pourquoi nous constatons que la
réforme, renforcée par une vague de pluralisme politique, vient encore s’incorporer dans
I’agenda de nos jours.

Les Etats fédérés ont da affronter des temps difficiles ou I’insuffisance financiére a
mis en évidence leur manque d’autonomie et leur incapacité a donner résoudre les
problémes locaux. Par exemple la mobilité des citoyens sur le territoire et son
agglomération dans les grandes villes, particulierement dans le District Federal (ville de

Mexico), ou au niveau international a Rio de Janeiro au Brésil, ou a Buenos Aires en

2! LOPEZ HERNANDEZ Rosalinda, “Reforma fiscal y federalismo fiscal”, in Ouvrage Collectif,

Conceptos de Reforma fiscal, UNAM, Mexico, 2002, p. 77.
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Argentine®®, a été due & un développement inégalitaire et insuffisant des gouvernements
locaux pour stopper cette tendance. Les Pouvoirs fédéraux ont interprété les compétences
exclusives de telle facon que les Etats fédérés n’ont pas pu échapper a la subordination
qu’une telle interprétation impliquait. De méme, d’autres réformes, comme celle qui a
reconnu 1’autonomie des municipalités dans 1’article 115 Constitutionnel, sur laquelle
nous reviendrons ultérieurement, ne vont pas aller plus loin dans la recomposition en
matiére fiscale locale?**,

Dans ce contexte, il conviendrait de s’interroger sur la réelle possibilité de réformer
I’Etat®®* ; ce qui nous améne & comprendre pourquoi et comment le fédéralisme financier
mexicain dépend d’une réforme de grande ampleur. La réforme fiscale intégrale qui a
pour but 1’augmentation des recettes opére certainement dans les domaines ou le
gouvernement préfere s’investir, particulierement pour attirer les investissements
internationaux. Dans cette perspective nous pouvons dire qu’il s’agit de simples

adéquations administratives.

2°) Une réforme pour de nouvelles recettes

Dans le cadre de notre recherche, nous avons expliqué jusqu’ici la problématique
qu’entraine le fédéralisme financier a partir d’une perspective surtout politique, celle
d’une instabilité qui est trés présente dans I’histoire du Mexique®®. Nous avons également
montré une accumulation des compétences et du pouvoir au niveau du gouvernement
fédéral durant la période de transition démocratique visible par ’arrivée de nouveaux
acteurs politiques. Nous sommes convaincus que I’indissociabilité de tous ces facteurs ne

nous permet de voir qu’une facette de ’instabilité du systéme fédéral mexicain.

2 Nous assistons a travers ce phénoméne a I’essor de grandes mégalopoles. Cf. CARROUE Laurent,
COLLET Didier et RUIZ Claude, La mondialisation, Edit. Bréal, 2006, pp. 156-157.

2% CONCHA CANTU Hugo, Federalismo : disefio y funcionalidad, Op.cit, pp. 94-95.

»4 MOLINAR HORCASITAS Juan, Se puede réformar al Estado ?, in CAMACHO SOLIS Manuel,
“Reforma del Estado Interrumpida”, in Ouvrage collectif, Estrategias y propuestas para la réforma del
Estado, Op.cit., p. 117. Pour I’auteur, la réforme de I’Etat est viable parce qu’il s’agit d’un phénomeéne lié
a un aspect générationnel. C'est-a-dire que les réformes engagées sont un reflet de la volonté de donner un
sens et une direction aux institutions gouvernementales dans une période donnée.

% L’organisation du modele fédéral dans cette perspective est liée a la volonté des groupes au pouvoir.
Une réforme fiscale face a un systéme politique qui a tendance a tout centraliser est difficile a envisager,
méme depuis les années 40. Le chercheur Octavio Rodriguez expose « la classe dominante a beaucoup de
pouvoir pour qu’une réforme soit possible. Il n’y aura pas de réforme qui affecte ses intéréts »,
RODRIGUEZ ARAUJO octavio, La reforma politica y los partidos politicos en México, Edit. Siglo XXI,

12eme, 1997, pp. 189-194.
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Dans une autre optique, afin de décomposer I’instabilité du fédéralisme, nous
pouvons distinguer ses différents éléments constitutifs ; historiques, politiques,
économiques et juridiques. Dans notre interprétation nous ne devons pas isoler chaque
élément comme étant un facteur indépendant. Il convient de les expliquer, de comprendre
leurs interactions et d’étudier leurs effets sur 1’organisation du fédéralisme mexicain dans
son ensemble. Par exemple, les limites de la réforme fiscale mettent en évidence un
terrain de conflit financier ou économique associé aux problemes politiques produits dans
le temps.

Pour pouvoir apporter des arguments valables qui nous aideront a visualiser la
problématique du partage de compétences fiscales, qui est a I’origine de cette lutte pour
de nouvelles recettes, il nous faut assumer d’abord, qu’il existe des besoins que les
gouvernements locaux n’arrivent pas a financer. Cela signifie qu’il existe un manque, une
insuffisance au niveau gouvernemental par rapport a ces dépenses. Dans cette situation, la
réforme fiscale serait I’instrument, qui rameénerait 1’équilibre entre les recettes et les
dépenses®®.

La raison pour laquelle la réforme fiscale intégrale est si importante et considérée
comme un enjeu de la réforme de I’Etat mexicain, réside dans |’accumulation des
compétences par le gouvernement féderal, étranglant financiérement les compétences
locales en matiére de creation des recettes. En d’autres termes, cela désigne le pouvoir
d’imposition retiré au cours de I’histoire en faveur de la fédération. Si ce facteur est ’'une
des raisons de I’insuffisance financiére des gouvernements locaux, cela reviendrait a dire
également que les transferts sont insuffisants. C’est pourquoi les gouvernants locaux se

237 || serait nécessaire alors,

livrent une bataille, afin d’obtenir davantage de transferts
d’aller plus loin dans notre analyse, notamment en amont, pour comprendre deux choses.
D’une part, pourquoi les ressources transferées par la fédération sont-elles insuffisantes,
entrainant les gouvernements locaux a demander plus de compétences fiscales ? D’autre
part, pourquoi la réforme fiscale inclue dans la réforme de 1’Etat revient-elle comme une

proposition pour reconfigurer les relations intergouvernementales ?

226 OCDE, Latin American Economic Outlook, 2008, pp. 41-51.

Des exemples sur la dépendance financiére des Etats fédérés et des municipalités des transferts
fédéraux, sont inclus dans la section d’annexes, les recettes des Etats ou bien les recettes des municipalités.
Selon les exemples de ces annexes, il existe une dépendance de plus de 75% en moyenne des ressources
fédérales.
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a) Le contexte dans lequel s’inscrit la nécessité d’une reforme

fiscale

Pour répondre a nos questionnements, on constate que les recettes du Mexique sont
trés basses, de 1’ordre de 11% du PIB, ce qui par rapport aux pays de I’OCDE est une
performance plutét médiocre, la moyenne étant de 26%%®. L’insuffisance des ressources
publiques a provoqueé des limites dans la facon de dépenser du gouvernement, poussant
I’endettement public vers une augmentation de 52% au cours de I’actuel sexennat®. Au
début du XXeme siécle, la féderation bénéficiait de 63% de recettes, les Etats fédérés de
24% et les municipalités de 13% ; au fil du temps, ces pourcentages ont changé du fait de
I’accumulation de compétences fiscales fédérales. Ainsi, la tendance montrera un autre
type de partage avec 80% pour la fédération, 14% pour les Etats et 2,4% pour les
municipalités. Nous constatons la une évolution marquant la concentration des ressources
financieres disponibles au niveau fédéral. Cela a provoqué une dépendance locale des
transferts dont 90% des revenus proviennent de transferts, cette prédominance des
transferts est de 70% pour les municipalités ; globalement cela équivaut a une
dépendance®® de 88% des ressources provenant du gouvernement fédéral pour les Etats et
les municipalités®*'.

En outre, I’ouverture commerciale du Mexique a mis en évidence les principales
sources financiéeres, parmi lesquels on trouve : une fiscalité tres basse, une dépendance
élevée des revenus liés a la vente de produits pétroliers, des ressources envoyees par les
immigrants habitant a 1’étranger (remesas), en particulier ceux installés aux Etas-Unis, et
le faible niveau des exportations qui a commencé a s’accroitre depuis 2000. Si I’existence

des sources financiéres est visible a travers tous ces domaines, alors 1’une des faiblesses

8 Etudes de politique fiscale de I’OCDE, Fiscalité et économie. Analyse comparative des pays de
[’OCDE, no 6, 2002, p. 8.

29 ZUNIGA M. Juan, La deuda externa bruta total de Mexico asciende a 257 mil millones de délares, in La
Jornada en Linea, Seccion Economia, Mexico. 10 de Junio de 2011. www.jornada .unam.mx. La dette
externe totale du Mexique s’éléve a 257 milliards de dollars selon la Banque du Mexique et le Ministére
des Finances.

9 1 ¢ Ministre de Finanzas Cordero Arroyo s’est prononcé en faveur d’une réforme fiscale qui vise les
municipalités, car il considére que le renforcement de ce niveau de gouvernement est essentiel dans la
captation de ressources financiéres. Il considére également que 1’une des failles du systéme fiscal est le bas
niveau de recouvrement que ce niveau présente. ZUNIGA M. Juan Antonio, La reforma fiscal debe
fortalecer la recaudacion en Estados y Municipios, in La Jornada en Linea, Seccion noticias de hoy,
24/03/2011. www.jornada.unam.mx

21 MONRAZ SUSTAITA Cesar Alejandro, El Federalismo como eje de la Reforma Hacendaria en

Mexico, in Conceptos de Reforma Fiscal, Op.cit, pp. 97-100.
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symptomatiques du systeme réside dans I’absence de ressources financiéres obtenues par
le recouvrement. L’inefficacité dans la collecte des impOts par 1’administration fiscale
durant des années, n’est pas due a une incompétence technique car on ne peut pas accuser
une administration qui ne faisait qu’obéir aux ordres d’un gouvernement plus intéressé par
la continuité d’un systéme présidentiel et d’un pouvoir politique. Cependant, il ne fait
aucun doute que le manque de recettes mettra en évidence le degré de recouvrement si
faible au niveau national et visible dans toute I’Amérique Latine?*.

Dans ce contexte, une gestion discrétionnaire du pouvoir Exécutif dans 1’exécution
du budget par 1’accumulation des compétences a mis en évidence le besoin de rééquilibrer
le pouvoir, a partir des compétences que les gouvernements locaux doivent exercer pour
qu’une innovation des recettes soit possible. Ceci est le contre-pied d’une pratique
historique de concentration qui rend difficile ladite « Réforme Fiscale Intégrale ».

Toujours dans ce contexte, le probleme de la réforme fiscale essaie de pousser
I’Exécutif a modifier I’encadrement institutionnel sur trois aspects : tout d’abord le
déséquilibre vertical —produit d’une dépendance des gouvernements locaux du centre, par
les transferts comme nous 1’avons mentionné préalablement ; ensuite une vérification du
systeme des transferts afin de le rendre égalitaire car il apparait que certaines régions de
mémes conditions ont des montants qui peuvent différer. Cet aspect doit étre lié au
contrble des commissions responsables de vérifier les transferts dans la chambre des
députés, car il pourrait s’avérer que les montants attribués aient un lien avec le parti
politique présidant les commissions législatives en question. Enfin, le troisiéme aspect
concerne le systeme de contrdle budgétaire par rapport a ’utilisation et a I’investissement
des ressources publiques qui sont parfois employées pour des activités qui n’ont rien a

voir avec des projets de développement régional **.

2 R10S GRANADOS Gabriela, Recaudacién como base de una reforma fiscal, in Conceptos de Reforma
Fiscal, pp. 109-133. Pour cette chercheuse, 1’augmentation du recouvrement des impdts est I’un des sujets
incontournables de la réforme fiscale, a travers une actualisation de 1’autorité qui doit mettre en valeur un
processus de contrdle plus spécifique et des méthodes de modernisation de I’administration fiscale.

Par rapport au faible niveau de recouvrement en Amérique Latine, la Commission Economique pour
I’Amérique Latine et les Caraibes (CEPAL) a déclaré que bien que de nouvelles procédures aient été
adoptées par les administrations fiscales il reste encore beaucoup a faire. Site officiel www.eclac.org

*3 NAVARRO GONZALEZ Myriam, Entregan a particulares estadio de Tepic, construido con fondos
publicos”, Journal, La Jornada en linea, Seccion Estados. Mexico.10 de Junio de 2011. Disponible sur
internet. Dans 1’Etat de Nayarit, le Gouverneur Ney Gonzalez a construit un stade qui a colté environ 150
millions d’euros au trésor public. Une fois la construction achevée, le gouverneur cherche a se débarrasser
de I’immeuble par concession a des particuliers, avangant qu’il n’est finalement ni utile ni rentable pour
I’administration locale. De méme ce méme gouverneur qui est sur le point de finir son mandat a 1’intention
de nommer un procureur de justice pour une durée de cinq ans. Cette deuxi¢me proposition n’a pas encore

été validée par la Chambre des députés locale, mais ceci nous permet de confirmer deux situations utiles
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Tous les arguments que nous venons de donner, ont été a la base une confirmation
de la nature politique de la réforme fiscale. La révolution qui entraine plus de
responsabilités, de sanctions, de compétences, de transparence, etc. va sans doute
bouleverser le modéle fédéral centralisé qui a caractérisé le Mexique depuis sa naissance.
Dans notre recherche, nous avons constaté que la peur ou la volonté d’une continuité des
pratiques centralisatrices ont amené avec elles le sujet de la décentralisation comme une
solution parallele face a la concentration du pouvoir. On a décentralisé la ou il le fallait,
ou on décentralise dans les domaines souhaités par le gouvernement fédéral. Il n’est pas
étrange que les universitaires congoivent la décentralisation comme une échappatoire pour
éviter des responsabilités, car le paradigme va justement se situer dans la divergence entre
la décentralisation et le fédéralisme. Souvent on va entendre parler de la fédéralisation des
ressources financiéres, lorsqu’il s’agit d’une augmentation des transferts. A travers
I’augmentation des ressources, on est dans la décentralisation, mais pas sur le terrain du
fédéralisme a proprement parler car la décentralisation financiere ne consiste pas a
attribuer des responsabilités, c’est la décentralisation administrative qui la déclenche.
Dans le cas du fédéralisme, on trouve des compétences propres aux régions, une
responsabilisation®* de la périphérie (régions) vers le centre (pacte fédéral) et non
I’inverse. Il ne s’agit pas d’une dévolution du pouvoir fiscal (fiscal dévolution) pour

reprendre une expression utilisée dans les politiques économiques anglo-saxonnes®®.

pour notre thése. Premiérement, on constate 1’utilisation irrationnelle et discrétionnaire des fonds publics
de la part de gouvernants qui, sous couvert d’ceuvrer pour le développement et 1’intérét public, n’ont fait
qu’endetter de plus en plus les régions. Deuxiemement, on constate que les gouvernants peuvent se
procurer une protection pour ne pas rendre de comptes a la fin de leur mandat. L’enjeu est simple,
I’absence de poursuites judiciaires entraine 1’absence de toute responsabilité. Du point de vue des citoyens,
on regarde des milliers de réformes sans pour autant constater la création d’un systéme plus juste & cause
d’un gouvernement qui manque de crédibilité par son action.
24 |_OPEZ HERNANDEZ Rosalinda, Op.cit, p. 82.
2% «Fiscal devolution exist if local government controls the spending decisions; funding comes mainly
from the local jurisdiction, although it may be supplemented by center”. En effet il apparait que nous
sommes dans le systéme fédéral mexicain devant une delegation et pas sur une devolution du pouvoir
local. Cette citation évoque I’autonomie du niveau local dans la prise de décisions relatives aux dépenses,
sans ’intervention des autorités fédérales. Celles-ci participent pour renforcer 1’autonomie locale. Sous le
plan de la délegation le gouvernement central, c'est-a-dire fédéral, participe avec des fonds et determine
également les conditions de dépenses. Cette derniére situation est plus representative du modele mexicain a
notre égard. Cf., Mc GUIRE Michael, Decentralization for Satisfying Basic Needs, An economic guide for
policymakers, Edit; Information Publishing, 2éme, USA, 2010, pp. 46-48
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b) La nécessité d’une réforme approfondie du domaine fiscal

En effet la conception d’un systeme fédéral qui produira de nouvelles recettes n’est
envisageable que par une révision de la normativité qui régule les relations entre les deux
niveaux du gouvernement. Bien qu’il s’agisse d’un sujet plutot lié a la deuxiéme partie de
notre these (Le fonctionnement Conflictuel du Fédéralisme, Les terrains du Conflit, le
terrain juridique), nous devons évoquer ce sujet car, la réforme fiscale étant un élément
du processus de la réforme de I’Etat, elle n’est matériellement possible qu’a travers la
modification de la structure juridique qui contient justement le systeme source de la
problématique.

Nous n’irons pas trop loin car nous reparlerons des compétences exclusives du
niveau fédeéral par la suite. Dans le chapitre sur les antécédents historiques, nous avons
souvent fait référence a une imprécision qui a évolué dans la Constitution et qui a fini par
attribuer des pouvoirs illimités en matiére fiscale a la fédération d’aprés I’article 124 ou
également [’article 73 Constitutionnel®®. Cette imprécision, souvent dénoncée comme
constituant le frein au fédéralisme par les limites fixées au niveau local en plus de la
Iégislation secondaire (Loi de la Coordination Fiscale), ne fera que rendre inopérable
I’autonomie régionale supposée exister dans un Etat & caractére fédéral®’. Par peur ou par
précaution, le contréle du niveau local par le domaine financier s’insére dans un processus
complexe de réforme juridique et de négociation politique et fiscale, processus qui n’a pas
¢été capable jusqu’a présent de créer une véritable rupture de la concentration du pouvoir
féderal.

Bien que notre recherche ait pour finalité de trouver les raisons qui ont fait du
fédéralisme financier mexicain un systeme tres centralisé et de montrer le refus des
politiciens d’envisager une réorganisation du systéme, nous allons voir dans autre
perspective que I’évolution du probléme de I’instabilité est liée parallelement a d’autres
instabilités. Sans justifier la concentration des compétences par le gouvernement fédéral,

nous trouverons des situations que seuls les décideurs de la gestion économique du pays

26 TORRES MERCADO Tomas, “Federalismo Fiscal”, in Ouvrage collectif, Conceptos de Reforma
Fiscal, Op.cit, pp. 142-145.

%7 CARPIZO Jorge y MADRAZO Jorge, Derecho Constitucional, UNAM, Mexico, 1990, pp. 99-100.
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ont di traverser et y étre sans cesse confrontés, a savoir les crises économiques®®. Cela
constitue un argument incontestable en faveur de cette réforme juridique qui centralisera

de plus en plus les pouvoirs fédéraux, au détriment de 1’autonomie locale.

Chapitre 2 : Les facteurs économiques

Profondément associés au sujet de notre premier chapitre (les facteurs politiques),
les facteurs économiques vont provoquer des conditions a partir desquelles la Iégislation
va se développer et sera adaptée afin de rendre a la fédération le pouvoir nécessaire pour
administrer le pays®*®. Dans certains cas, le systéme juridique aura certainement un impact
sur I’aspect ¢économique, par exemple dans le cas de 1’ouverture économique
internationale. Il est important pour nous de réexaminer cette situation car le fédéralisme
financier au Mexique ne dépend pas exclusivement des facteurs historiques, politiques ou
de la concentration du pouvoir que le fédéralisme aurait pu entrainer. L’indissociabilité
existant entre le droit et I’économie®° que nous avons pu mentionner précédemment, va se
confirmer par des faits précis qui ont contribué a bouleverser, voire a dénaturaliser le type
de relations que le modeéle fédéral devrait avoir par rapport a ces Etats fédérés.

Ce chapitre concernant les facteurs économiques constitue le deuxiéme volet sur
lequel nous allons nous pencher afin de comprendre le rapport entre trois éléments :
I’instabilité financiere résultant d’une continuité des crises économiques, les facteurs qui
ont influencé 1’augmentation des transferts vers les niveaux locaux, et le comportement du
gouvernement fédéral comme gestionnaire de 1’économie.

L’interventionnisme de 1’Etat et son passage d’un Etat providence a un Etat de la

performance réduisant les déficits budgétaires sont des éléments précisant cette relation

8 ASSIES Willem, Gobiernos locales y reforma del Estado en América Latina, Edit. EI Colegio de
Michoacan, 2003, pp. 13-20. Ce phenoméne n’est pas exclusif du modéle mexicain, en Amérique Latine
durant les années 80 les grandes réformes de 1’Etat avaient pour objet de trouver un équilibre entre les
besoins économiques et les limites budgétaires confrontés par les pays. De cette maniére 1’arrivé des
vagues de décentralisation sont apparues pour partager les responsabilités entre les gouvernements locaux
et centraux et rendre plus efficace 1’action publique. Cet argument est donné pour justifier I’intervention
du gouvernement et les défis qu’il doit confronter lors de 1’ ’organisation de compétences entre les
différents acteurs.

Ce sont des problémes qui vont se répercuter sur la structure territoriale des pays, obligeant les
gouvernements a utiliser une législation propice a I’adaptation aux changements. De plus, les rapports
entre le centre et la périphérie vont également changer dans la mesure ou les inégalités seront plus
prononcées entre les régions. Consulter VELTZ Pierre, Mondialisation, villes et territoires, Puf, 1°, 1996,

. 61-75.

B L’interprétation de cette relation entre les deux domaines, le juridique et I’économique, se pose afin de
trouver un équilibre, car il semble qu’ils s’influencent 1’un 1’autre. CHEMILLIER GENDREAU Monique,
Pour une éthique de [’économie : le droit, élément de frein ou de progrés ? Organisation des Nations Unies

pour I’éducation, la science et la culture, 2003, pp. 4-8.
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entre le droit et I’économie®”. Cela transparait dans la conception juridique du budget et
I’incorporation des dépenses. Il est intéressant d’observer que dans cette démarche ou
I’Etat s’adapte a la conjoncture par voie de réformes structurelles, il y a des effets
collatéraux dans la vie interne du pays®®. Il s’agirait probablement de réformes
incomplétes ou insuffisantes mais qui de toute facon mettent en évidence une instabilité
interne par des phénoménes comme 1’immigration ou le sacrifice de I’autonomie locale.
Notre étude nous permettra de voir comment le processus évolutif de I’économie va
de pair avec un processus juridique®?; dans leur ensemble les deux processus vont
indiquer le type et le degré de compétences financiéres gouvernementales. De cette
maniére nous aborderons d’abord le probleme de I’instabilité financiére répétée (Section
1) qui, associé au libre échange (Section 2), va déterminer et justifier les compétences de

la fédération en matiére économique.

Section 1 : L’instabilité financiére réepétée

L’étude de I’organisation instable du fédéralisme financier au Mexique nous a
amené a explorer d’autres causes qui sont intervenues dans la pratique centralisée du
fédéralisme. Il s’agit d’événements auxquels les pays du monde entier sont confrontés
continuellement. Récemment, la crise économique de 2008 a provoqué des énormes
altérations dans la vie sociale et méme politique des pays, ce qui a mis en évidence la
vulnérabilité des finances publiques et I’instabilité conséquente que cela implique®*. De
nombreux projets d’investissement ont di étre interrompus et on a assisté a la réduction

des programmes gouvernementaux, a des licenciements massifs dans la fonction publique,

»L WITKER Jorge, Curso de Derecho Economico, édit. 11J Serie, Ensenanza y material didactico, no. 9,
Mexico, 1989, pp. 33-35. « L’intervention de I’Etat dans 1’économie apparait comme un instrument
temporaire par lequel le pouvoir public intervient dans le systétme économique afin de corriger les
contradictions et crises internes au systéme économique libéral ». Nous pouvons également reprendre
I’idée de 1’efficacité des dispositions juridiques du propre systéme fédéral mexicain auquel nous avons fait
allusion au début de cette premiere partie de la thése. Cf., COSSIO DIAZ José Ramon, Derecho y analisis
economico, Op.cit., pp. 185-199.

%2 L’influence des aspects économiques est telle que les choix sur la décentralisation dans les pays sont
influencés par ces facteurs. La dynamique économique affecte alors I’action publique et le droit public. Cf.
COLSON Jean Philippe, Droit Public Economique, Op.cit., p. 795.

3 ’instabilité économique en Amérique Latine s’est produite de maniére généralisée, comprometant le
développement des nations. En Argentine, au Mexique, au Chili ou en Colombie le ralentissement
économique dans les années 70-80 va marquer une période de choix publics pour affronter I’expansion de
dépenses publiques, par des mesures fiscales. Ces mesures concernent particuliérement I’IR, la TVA. Cf.
PERRY Guillermo y HERRERA Ana Maria, Finanzas publicas, estabilizacion y reforma estructural en
América Latina, Edit. Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, 1994, pp. 4-29.

%4 International Monetary Fund, The implications of the global financial crisis for Low-Income Countries,

march, 2009, pp. 25-31.
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au réchauffement climatique et a la réduction de la qualité de vie des citoyens. Ce sont des
conséquences désastreuses et les politiciens s’accusent mutuellement (qu’ils soient issus
des partis de droite, de gauche ou du centre) d’avoir accordé des libertés au secteur prive
par des pratiques qui ont fini par déplacer la responsabilit¢ de 1’Etat dans la direction
économique interne des pays®>°.

Ce sombre contexte n’est que le résultat d’une instabilité globale trés évidente.
Cependant, celle-ci a eu des conséquences directes sur le comportement gouvernemental a
travers les plans économique et juridique pour une meilleure « efficacité ». Cela nous
conduit a revisiter le contexte qui aurait pu intervenir dans le développement du
fédéralisme financier par le passé. Ainsi, les bons ou mauvais choix sont une affaire
genérationnelle et il ne convient pas de les juger mais de les comprendre pour situer la ou
les sources de conflits de notre époque. La pratique d’un véritable fédéralisme financier
au Mexique ne peut prétendre a la création d’une nouvelle organisation des rapports entre
le gouvernement fédéral et les gouvernements locaux que si un temps est pris pour
regarder ou nous en sommes ; nous serons toujours exposes a des situations trés
vertigineuses auxquelles il nous semble difficile de pouvoir échapper, ce qui est confirmé
par la répétition d’une instabilité financiere au cours de I’histoire.

Le sujet de I’instabilité financiére va se développer dans une perspective a deux
dimensions ; d’une part, par les crises économiques (§1) et la fagon dont le gouvernement
a agi pour contenir ses effets, et d’autre part, par la confirmation du niveau fédéral comme

seul gestionnaire de 1’économie nationale (§2).

8 1- Les crises économiques consecutives

L’histoire économique du Mexique ne semble pas avoir échappé a la répétition des

256

crises économiques qui ont fini par ralentir son développement=®. L’effet le plus grave de

crises est sans doute la limitation financiére que ce phénoméne provoque dans

2% En temps de crise économique le Mexique a vécu également une crise politique, car I’incapacité des
gouvernants & faire sortir la nation d’une telle situation les a rendus impopulaires. La question centrale a
été de trouver les ressources financieres pour financer des projets et politiques publiques capables d’arréter
I’effet provoqué dans une telle période. Le secteur privé va acquérir plus d’importance dans cette période.
Cf. RUEDA PEIRO lIsabel, Mexico : crisis, reestructuracion social y politica, Edit. Siglo XXI, 1998, pp.
49-83.

%6 GARRIDO Celso, Crisis Financiera y Desarrollo economico en Mexico. Factores estructurales y
desafios para el futuro, El cotidiano, vol. 16, no 102, Universidad Autonoma Metropolitana, DF, 2000, pp.
5-17.
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I’accomplissement des programmes gouvernementaux et qui oblige a recomposer les
dépenses. La pression exercée par cette situation depuis les années 70, 80 et 90 va aboutir
a une recomposition du pouvoir financier controlé par le centre, par la fédération®’. La
physionomie juridique du fédéralisme mexicain connaitra une évolution parallele a celle
des autres fédérations, ou le gouvernement fédéral se place, par la politique économique
et la politique fiscale, comme le principal acteur de la gestion financiére, comme nous le
connaissons aujourd’hui®®®, La crise de 2008 va nous démontrer que la centralisation des
compétences économiques et des ressources financieres est réelle. Le gouvernement va
utiliser la décentralisation des ressources par 1’augmentation de transferts et non des
compétences fiscales vers le niveau local, face a I’instabilité économique internationale.
Nous avons décidé de distinguer deux périodes au sein de notre sujet ; 1’une au XXe
siecle®™ (A) et I’autre au XXI siécle (B), marquée par la crise économique de 2008, et qui
perdure. Il s’agira dans les deux périodes de choix publics, qui vont compromettre toute la

pratique fédérale des relations financiéres intergouvernementales.
A- Les crises du XX siécle
Les crises économiques de cette période auront un impact déterminant dans la

composition structurelle du fédéralisme financier. En lien avec le contexte politique que

nous avons précédemment expose, le Pouvoir Exécutif prendra les décisions dans tous les

27 AGUILAR CAMIN Héctor et MEYER Lorenzo, A la sombra de la Revolucion Mexicana, Op.cit., pp.
239-236. 11 faut dire qu’avant les périodes de crises économiques que nous présentons, le Mexique
connaissait un développement économique stable qui, associé au facteur politique, donnait une image
positive du pays. Cependant la période de 1968 a 1984, nommée la Révolution mexicaine, serait marquée
par un bouleversement dont le pouvoir présidentiel va augmenter, associé a des périodes de forte pression
économique et sociale, au cours desquelles le pouvoir du gouvernement fédéral sera délimité et adapté afin
de controler tous les niveaux de gouvernement. Les exemples de ce pouvoir ont été inscrits au niveau
constitutionnel par la direction économique de I1’exécutif et postérieurement par 1’adoption de la
coordination fiscale.

% L’intervention de I’Etat devient plus importante pour apporter de solutions en évitant desastreuses
conséquences pour 1’ensemple de composants territoriaux de 1’Etat. Dans des fédérations comme le Brésil,
également que comme le Mexique, le pouvoir économique de la fédération est un élément clé de gestion,
inscrit par son importance au niveau Constitutionnel. D’aprés 1’auteur, AMARAL Azevedo, (Realismo
Politico e Democracia, in Cultura Politica e o0 Pensamento Autoritario, Biblioteca del Pensamiento Politico
Republicano, No 20, Camara dos Diputados, Brasil, pp.188-189), I’Etat peut par 1’intervention
économique, garantir les droits et les intéréts de toutes les classes sociales, evitant ainsi la domination
d’une sur ’autre. Du point de vue politique, ce pouvoir de 1’Etat sert a promuvoir le bien public.

»% MOYANO BONILLA Cesar y ORTIZ AHLF Loretta, Deuda Externa, in La deuda externa y la
responsabilidad internacional del Estado, Edit., Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, 1994,
pp. 25-33.Particuliérement dans cette période, toute 1’Amérique-Latine a traversé par la méme crise
économique. La particuliarité des mesures prises par les acteurs au sommet du gouvernement, soit dans les
nations Unitaires ou fédérales a mis en valeur le pouvoir du gouvernement central, qui serait le plus apte
pour négocier les emprunts du gouvernement. Les choix de gouvernance dans cette perspective ont

démontré I’importance de pouvoir administrer depuis le centre et pas au niveau local.
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domaines®®. Cela étant également rendu possible par I’existence d’un parti politique
puissant (PRI), qui induira que les acteurs locaux, par intérét ou simplement par
impuissance, aillent adopter les réformes engagées en matiére fiscale par la fédération®®.
Nous pouvons dire que pendant cette période du XXéme siecle, la centralisation du
modele fédéral mexicain s’est développée et institutionnalisée. C'est-a-dire que la création
de lois-cadres, a I’instar de la Coordination fiscale, poussera les gouvernements locaux

vers une dépendance financiere de la fédération.

1°) La crise des années 70

Dans la période des années 50-60, la croissance du PIB mexicain avait connu une
évolution soutenue pour passer de 3.29% en 1951 a 7.52% en 1959. Cette tendance avait
continué au cours des années 60, connaissant cependant de légéres variations®.

Les divergences territoriales commencaient a ce moment la a prendre de 1’ampleur
puisque le développement ne parvenait pas a une forme homogéne®®.

Nous savons que la production agricole a toujours été la premiére source d’emplois
lorsque les pays deviennent technologiquement plus sophistiqués. Dans ce cas, le Mexique
de cette époque avait comme principales activités économiques 1’agriculture, I’élevage, la
péche, ainsi que la production du pétrole. Ces types d’activités permettaient de financer
I’augmentation de la population et 1’acquisition des matiéres premiéres utilisées dans
I’industrie’®. Pendant les années 60-70 il y a eu un déséquilibre par ’augmentation
accélérée de la population et la réduction de la production primaire, qui passa d’une

croissance de 5.8% du PIB pendant les années 50 et le début des années 60, pour tomber a

%0 GILLEN ROMO Arturo, México hacia el siglo XXI, Crisis y modelo economico alternativo, Edit. Casa
Abierta al tiempo, PyV editories, 2001, pp. 139-148.

%1 ALBA VEGA Carlos y VALENCIA LOMELI Enrique, Legitimidad en las politicas economica y social,
in AZIZ NASSIF Alberto, Mexico al inicio del siglo XXI, démocracia, ciudadania y desarrollo, Edit.
CIESAS, 2003, pp. 317-323. En effet il existe au cours de cette période une corrélation avec les
changements économiques et politiques que le Mexique vivra pendant les années 70 et particulierement les
années 80. D’aprés les auteurs, ce sont les années 80 qui ont le plus marqué les institutions actuelles.

%2 CHAPOY BONIFAZ Dolores Beatriz, Veinte anos de evolucion de la imposicion a los rendimientos de
capital (1956-1976). Estudios doctrinales. Edit. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
Mexico, 1977, p. 14

%3 De méme, le gouvernement manquait de ressources financiéres sans avoir pour autant la possibilité
d’augmenter les imp6ts en pleine crise économique. Cf., GUILLEN ROMO Hector, Origenes de la crisis
en Mexico, 1940-1982, Edit. Era, 11°, Mexico, 2005, pp. 38-39.

4 ANDA GUTIERREZ Cuauhtémoc, Estructura socio-economica de Mexico, 1940-2000, Edit. LIMUSA,

Mexico, 2005, pp. 131-139.
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1.3% du PIB entre 1966 et 1973, avec une augmentation de la population de 3.4%°%,
Cette période critique, n’a pas cessé de se compliquer, la croissance du Mexique était en
1974 de l’ordre de 0.7% du PIB. Associ¢ a la maigre croissance du Mexique,
I’augmentation de la population est devenue un facteur d’instabilit¢ car d’aprés les
données officielles, le pays passa de 62 millions d’habitants en 1976 a plus de 91 millions
en 1995°%°,

Dans le contexte international, 1’économie nationale est déja dépendante de
I’exportation vers les Etats-Unis. Une dépendance qui ne va pas s’arréter jusqu’a
aujourd’hui (2011). La période d’instabilité financiére des années 70 va commencer a
provoquer des agitations dans la société, par la perception ou cette instabilité pourrait

devenir une crise®®’

. Alors que le Mexique était 1’un des principaux pays exportateurs de
pétrole, le marché international voyait les conditions favorables pour continuer a le
financer. De cette maniere la dépense publique était financée en partie par des ressources
externes. On voit comment la dette publique passe de 4,2 milliards de dollars a la fin de
1970 (équivalent a 12% du PIB) jusqu’a 19,6 milliards de dollars & la fin de 1976
(équivalent & 35% PIB)®.

Malgré le financement international, cela ne suffisait pas a couvrir les dépenses
publiques, ¢’est pourquoi le gouvernement a di utiliser les crédits bancaires de la banque
mexicaine et de la banque centrale. Malgré cette intervention financiére des banques,
I’inflation a continué¢ d’augmenter. Le gouvernement a alors di utiliser ses réserves
internationales pour maintenir un équilibre par rapport au dollar qui était la monnaie
d’échange. Dans ces conditions économiques le Mexique va passer par une période de

tensions (a) et une dégradation de conditions financieres (b).

%5 |dem, p. 16

2% PEREZ TORREZ Javier et GONZALEZ HERNANDEZ Ignacio, La decentralizacién fiscal en México.
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe. Serie Politica fiscal, p.8.

27 On ne doit pas oublier que, en plus de I’instabilité financiére, le mouvement social de 1968 s’opposait
au modele économique, et que plus les problémes économiques nationaux s’accroissaient, plus la situation
devenait difficile pour le gouvernement, car il ne suffisait pas de trouver des solutions en matiére
économique, mais de rendre son calme a la société, en lui montrant que les choix et les décisions opérés
par le gouvernement étaient corrects.

% MANCERA AGUAYO, Miguel, Crisis économicas en Mexico, in REYES HEROLES Federico et
SUAREZ DAVILA, Francisco, La crisis, testimonios y perspectivas. Edit Fondo de Cultura Economica

Mexico, 2009, p. 66.
189



CRUZ MARTINEZ Enrique| Thése de doctorat | 06-2012

a) Une période de tensions

D’autres tensions sont également apparues a cause de cette instabilité, en provoquant
une crise de légitimité et du manque de contrdle gouvernemental *°: «il y a eu toutes
sortes de rumeurs, y compris la possibilité d’un coup d’Etat »*”°. Le manque de confiance
a provoqué un retrait de 1’argent déposé par les ménages sur les comptes bancaires, de
facon a avoir des ressources en cas de crise. Le président de I’époque, Miguel Echeverria,
décida alors de réagir face a la stagnation économique, en augmentant la dépense
publique®™.

Les tensions économiques s’observaient partout au cours de cette période®’?; des
problemes de ressources énergétiques, la rareté des produits alimentaires et 1’altération
des marchés financiers. La situation du Mexique va s’aggraver par les problémes internes
et la production limitée du secteur primaire —liée au manque de techniques ou d’outils
technologiques. Ceci permettra aux entreprises du secteur privée de valoriser leur
importance dans le processus de développement économique du pays, importance qui sera
mobilisée plus tard comme un argument de réduction des dépenses publiques, a travers la
privatisation.

Par ailleurs, un autre symptéme inévitable sera le ch6mage, qui apparaitra comme un
corolaire inévitable a toute période de crise. Le gouvernement a alors chercher a limiter
les conséquences de la crise sur les ménages les plus précaires. Son choix a été de
d’intervenir a travers 1’endettement, qui passa de 19% du budget fédéral en 1971 a 29% en

1972, pour atteindre 33% en 1975. Une progression assez élevée dans une période tres

%9 Ce que d’aprés Lawrence WHITEHEAD, était une période ou le gouvernement perdait le contrdle de
masses, provoquant un désordre généralisé ou les élites ont le sentiment d’insécurité de ce gouvernement.
WHITEHEAD Lawrence, Porque México es casi ingobernable, in Revista Mexicana de Sociologia, ano
XLII, no 1 enero-febrero, 1980, p. 210.

2 MANCERA AGUAYO, Miguel, Crisis économicas en Mexico, Op.cit., p. 67.

! Devant la crise économique mondiale le Président a décidé d’investir dans le secteur public afin de
créer des emplois. 1l semblerait que ce gouvernement ait eu une tendance socialiste, étant tres proche de
I’administration Chilienne, et ayant méme visité ce pays plusieurs fois entre 1970 et 1973. Le
gouvernement des Etats-Unis a mal vu cette action et a limité le crédit financier au gouvernement
d’Allende ; le Président mexicain 1’a aidé avec du pétrole et des crédits. Consulter, GARCIA FONSECA
Candido, These doctorale, Las crisis recurrentes del peso mexicano : causas, efectos posibles y soluciones,
Facultad de ciencias economicas y empresariales, programma 1997-1999, Universidad Veracruzana y
Universitat de Barcelona, Barcelona, octubre, 2003, pp. 106-107.

2’2 CHAPOY BONIFAZ Dolores Beatriz, Veinte anos de evolucion de la imposicion a los rendimientos de
capital (1956-1976), Op.cit, p. 21. En Allemagne on observait des problémes d’emploi, et aux Etats-Unis

I’inflation atteignait 10%.
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courte qui va lier de plus en plus 1’économie nationale au processus de libre échange, par
des compromis internationaux et la confiance rendue aux investisseurs”.

Il convient de préciser que nous sommes conscients que la finalité de notre sujet
n’est pas d’approfondir ce domaine qui s’éloigne du droit. Nous devons néanmoins
évoquer ces situations dans la mesure ou I’incidence des crises économiques sur les
problemes poseés par le fédéralisme financier est inévitable. Les compromis acquis dans la
sphére purement économique, compromettra I’investissement des fonds publics. Ceci sera
confirmé par I’interventionnisme de la Banque du Mexique dans la stabilisation financiére
et le role des agents créditeurs.

Au cours des années 70 et des années postérieures a cette crise, la Banque occupera
un role important, puisqu’elle assurera les moyens d’investissement en termes de crédits a
travers le systeme financier et de gestion des transferts. Dans son intervention on constate
une mobilisation des produits des grandes entreprises publiques et privées, qui permettra
d’accroitre 1’entrée de ressources financieres, en compensation du bas niveau de
recouvrement fiscal interne. Cette dépendance du systeme financier international —et le
réve provoqué par les crédits de la Banque, sera 1’une des causes de la crise qui vingt ans
apres (1994), conduira le Mexique a une autre crise d’endettement que nous Serons
également amenés a exposer.

Le probleme que 1’endettement souléve est qu’il implique des générations qui ne
sont pas touchées par la crise, a travers 1’échelonnement du remboursement de la dette.
Cela sera connu, dans la justice redistributive, comme la justice intergénérationnelle, ou
les dépenses et les choix d’une génération ont un impact sur les choix et les conditions de
vie des générations futures. Bien que notre objectif ne soit pas de réinterpréter le

phénomeéne de la justice intergénérationnelle®”

, notre recherche pendant la période des
crises ne fait que rapporter le probléme et les conséquences des crises, dans le sens de la

redistribution. 1l faut voir dans cette perspective que le terrain des finances publiques est

2 DELGADO DE CANTU Gloria, Mexico, Estructuras Politica, economica y social, Edit. Pearson, 2°,
2003, pp. 151-163.

2 POLICAR Alain, La Justice Sociale, les enjeux du pluralisme, Edit. Armand Colin, 2006. Une
importante littérature a été produite au cours du XXéme siécle, dont 1’un des principaux représentants est
John Rawls avec sa fameuse théorie de la Justice. Voir Standford Encyclopedia of philosophy,
Intergenerational Justice, en ligne : www.plato.stanford.edu/entries/justice-intergenerational/

Il est important de faire mention du fait que la construction ou déconstruction du propre systéme juridique
fédéral réponde aux besoins considérés par les décideurs, en tant que représentants de la population,
comme des priorités afin de permettre I’harmonie, [’union et le développement de la société. Cela signifie
que les institutions et les choix normatifs, d’aprés les périodes de crise économique, ont été nécessaires et
justifiables a I’égard de la société. Cf. THOMPSON Janna, International Justice, Rights and

Responsabilities in an Intergenerational Polity, Edit. Routledge, USA, 2009.
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toujours une affaire générationnelle. Dans ce cas, le besoin de I’Etat de se procurer, par
I’endettement, plus de ressources financieres de la banque privée et de la banque nationale
a permis de financer I’administration publique ou les entreprises publiques (nommées
aussi parastatales)?”. Cela a provoqué une augmentation de ’endettement ainsi qu’une
dépendance progressive vis-a-vis de cet endettement qui s’élevait, a 2,7 milliards d’euros
en 1970, 3 milliards d’euros en 1971, 4,9 milliards d’euros en 1972 et 6,3 milliards
d’euros en 1973%7°,

Face aux problemes provoqués par la crise économique que nous sommes en train
d’exposer, nous devons mentionner que le gouvernement a décidé d’augmenter les
dépenses publiques. 1l apparait que la politigue de dépenses a €été consacrée a
I’investissement en infrastructures et a 1’augmentation du nombre de postes dans la
fonction publique. Une grande partie des ressources servaient a payer des subsides pour
contrdler les prix des ressources énergétiques, des subsides dans le transport, des dépenses

en matiére de sécurité sociale, et de logement.

b) L’incidence de la crise économique et le manque du

recouvrement dans la dégradation des conditions financieres

Vers le milieu des années 60 la loi sur I’ISR a été promulguée. Elle permet pour la
premiére fois d’accéder a un systeme progressif dans I’exécution de I’impdt le plus
important au niveau fédéral et, permet la promulgation d’un nouveau Code Fiscal de la
Fédération qui remplace celui de 1939. Ceci avait pour but de moderniser 1’administration
pour arriver & un systéme de recouvrement plus performant®’’. 1l convient de rappeler que
pendant les années 60, le Mexique affichait de bons indices de développement. Au cours
des années 70, 1’activité menée par I’administration fiscale nécessitait d’autres réformes
pour pousser le systéme a des résultats plus significatifs. La réforme fiscale que nous

avons exposée précédemment devient un instrument nécessaire pour le gouvernement

25 par exemple PEMEX est une entreprise parastatale ; elle est la principale entreprise qui contribue par
son activité a alimenter le budget fédéral.

2% Les chiffres cités sont extraits de I’ouvrage de CHAPOY BONIFAZ Dolores Beatriz, Veinte anos de
evolucion de la imposicion a los rendimientos de capital (1956-1976), Op.cit. p.31. Nous avons convertis
les chiffres euros en 2012, ce qui pourrait modifier la vraie valeur de cette époque. Les chiffres en pesos
mexicains presentés par 1’auteur sont : 47 000 000 000 en 1970, 52 000 000 000 en 1971, 85 000 000 000
en 1972 et 110 000 000 000 en 1973.

2T FIX ZAMUDIO Hector, Introduccion al estudio del proceso tributario en el derecho mexicano, in
Perspectivas del derecho publico en la segunda mitad del siglo XX. Edit.Instituto de Administracién local,

Madrid, 1969, pp. 1070- 1110.
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fédéral, mais conflictuel par les engagements que celle-ci impose entre le gouvernement et

les secteurs concernés?’®

. L’objectif fix¢é était de diminuer 1’énorme déficit du Mexique et
de réussir a obtenir un financement par des ressources internes. Il s’agissait aussi d’éviter
I’adoption de crédits étrangers. Plus la crise s’aggravait, plus on observait des réformes
fiscales®".

Comme nous le savons, dans la pratique du recouvrement des impots, il existe une
masse de contribuables sur laquelle repose la charge financiére?®®. Ce sont les
contribuables de la classe moyenne qui sont la plupart du temps les plus affectés en temps
de crise économique. Pendant cette période de crise, la distribution de la richesse
s’effectuait de la fagon suivante : en 1960, 10% de la population obtenait 48% des revenus
nationaux, en 1970, le pourcentage augmente et les méme 10% obtiennent jusqu’a 51%
des revenus et a peine 5% de la population obtenait les revenus les plus élevés?®,

Un systéme aussi inégalitaire n’est pas parvenu a faire du recouvrement son point
fort et par conséquent, il n’était pas envisageable de penser a des réformes structurelles ;
on pourrait assurer qu’il y a un rapport avec le contexte politique du moment. Ainsi, nous
pouvons souligner qu’un seul parti politique contrdlait la vie politique nationale, doté
d’un président trés puissant, il pouvait pratiguement de mener des réformes selon sa libre
volonté. Il s’agit au moins d’un aspect contribuant largement & expliquer, d’une part,
I’incidence de I’insuffisance financiere au niveau local, avec les résultats en matiére de
recouvrement qui n’étaient pas forcément les meilleurs et, d’autre part, la dépendance
financiére du gouvernement local par rapport au gouvernement fédéral. Dans 1’ouvrage de
VALDIVIA publié en 1978, que nous avons précédemment cité, lui-méme faisait déja

allusion & ce phénomeéne de dépendance financiére du niveau local®®?.

8 || apparait que dans cette époque de tensions, le secteur privé n’a pas bien acqueilli 1’idée du

gouvernement de modifier le systeme fiscal sans avoir pris en compte leur opion. De ce point de vue le
gouvernement était confronté aux besoins du secteur social et les demandes du secteur industriel. Malgré
les difficultés a ce niveau, le gouvernement a continué a augmenter son intervention dans la gesion
économique. Cf. BAEZ SILVA Carlos, Democracia y gobernabilidad en México, Op.cit., p. 251

2% VALDIVIA GIL Gerardo, Algunos aspectos de la evolucién fiscal en México de 1950 a 1975,
especialmente en el &rea de la tributacion. UNAM, 1978, p. 102. Cet auteur nous dit qu’en effet il y a eu
des réformes consécutives entre 1971 et 1973. Pour celles ultérieures a 1974, il s’agirait simplement
d’adéquations de 1’administration.

20 ATTAC, Vivent les impots, Des imp6ts, pourquoi ?, Pour qui ?, Comment ?, Edit. Mille et une nuits,
2005, p. 22. « La structure fiscale d’un pays est le fruit de sa réalité économique et des choix politiques
opérés tout au long de son histoire »

1 VALDIVIA GIL Gerardo, Op.cit, p. 107.

%82 |bid. p. 111. Traduction libre : « Au Mexique les Constitutions ayant adopté une structure fédérale,
n’ont pas garantit aux Etats membres des sources de financement nécessaires pour pouvoir agir de fagon
autonome. Les Etats ont toujours été dépendants économiquement de la fédération, ce qui a contribué a les
rendre dépendants politiquement ». Toujours sur le plan local, I’auteur avait déja observé a cette époque

I’important degré de centralisation financiére. Traduction libre : « La municipalité est généralement la base
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Il est alors possible pour nous, de considérer que le phénomene de crise économique
aura un rapport direct avec les pratiques centralisatrices des compétences financiéres par
la fédération, comme un effet symptomatique, ou le gouvernement aura tendance a
contréler par une gestion économique nationale de dépendance d’un niveau sur un

autre?®,

2°) La crise des années 80

Dans ce climat d’instabilité dd & la crise des années 70°®, le nouveau président de la
République, José Lopez Portillo (1976-1982), a fait un effort en vue de la réconciliation
entre le gouvernement, le secteur prive et la société. Cela lui a valu temporairement une
grande popularité, car le peuple mexicain avait besoin de plus de tranquillité. Au cours de
cette période, le gouvernement fédéral a réussi a contrdler les finances publiques grace a
la découverte d’un vaste champ pétrolier, ainsi le climat était plutét positif. Cette
découverte a entrainé un développement économique, mais ce dernier est demeuré partiel,
temporaire, car comme par le passé, un deuxiéme choc pétrolier a de nouveau fait
augmenter les prix.

Nous avons mentionné 1’importance et 1’attachement de 1’économie mexicaine a
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I’économie américaine, ce pourquoi, lorsque la nouvelle crise pétroliére éclate™™, le

de la division territoriale et, dans diverses circonstances, de 1’organisation politique et administrative des
Etats... sous un angle financier, il est complétement dépendant des niveaux supérieurs (par supérieurs on
doit comprendre : du gouvernement de 1’Etat fédéré auquel appartient et du gouvernement fédéral). Les
municipalités ont entre elles d’énormes différences économiques, mais en général il est juste d’affirmer
que ce sont elles qui ont le plus ressenti le processus de centralisation financiére qui prévalait au
Mexique ».
%3 || apparait que la gestion financiére dans des périodes de crise économique des pays en Amérique Latine
a mis en évidence la nécessité d’adopter des politiques fiscales plus adéquates tout en utilisant le pouvoir
du gouvernement dans le contrdle des principaux imp6ts. Cf. PERRY Guillermo y HERRERA Ana Maria,
Finanzas publicas, estabilizacion y reforma estructural en América Latina, pp. 125-127. « L’inévitable
centralisation des principales sources fiscales, associé a une planification de la decéntralisation de
dépenses publiques a provoqué des tensions, ce qui oblige a construir des mécanismes de transferts »
gl;raduction libre) ) ) _ _
AGUILAR CAMIN Héctor et MEYER Lorenzo, A la sombra de la Revolucion Mexicana, Op.cit., pp.
252-253. Cette crise au cours de laquelle arriva le Président Portillo, est due particulierement au déficit, au
niveau d’endettement et un niveau trés bas des ventes de pétrole.
8 Nous constatons d’une part, la dépendance de 1’économie mexicaine vis-a-vis du commerce du pétrole
et, d’autre part, la dépendance vis-a-vis du partenaire économique quasiment unique —les Etats-Unis-Unis
dont la production et la vente du pétrole représentaient 68% des exportations totales. Cf., GUZMAN M.
Manuel, Mexico frente a las crisis. Una vision de las crisis economicas por las que ha atravesado Mexico
en los ultimos anos. Edit. LID. 2009, pp. 11-30. L’OCDE s’est prononcée sur le risque financier que
provoque la dépendance de ressources pétrolieres en disant que « les besoins importants de dépenses de

méme que I’instabilité et les perspectives incertaines de recettes pétroliéres exigent une augmentation des
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Mexique se trouve affecté par les décisions prises aux Etats-Unis. Dans ce cas, les
politiques monétaires pratiquées jusque 1979 ont amené les USA a connaitre une inflation
de 13.5 % en 1980%%. L’une des mesures mises en place par le gouvernement américain
consistait a augmenter le taux des fonds fédéraux d’approximativement 20% (taux
d’intérét) et qui a provoqué une réaction en chaine, touchant 1’économie mexicaine : ainsi
la dette externe a augmenté du fait de la récession des Etats-Unis.

Au-dela des facteurs externes qui empéchaient le gouvernement fédéral mexicain de
réagir, les conditions a I’intérieur du pays se dégradaient®®’. Les dépenses et le déficit
atteignaient des niveaux record. La dette externe passait de 19,6 milliards de dollars (35%
PIB) & 58,8 milliards de dollars (90% P1B)*®,

En ce qui concerne le secteur privé, grace aux perspectives de développement dues a
I’exportation du pétrole, celui-ci se trouvait fortement endetté par des crédits provenant
du systéme financier international des pays développés®®,

Dans le cas du secteur public comme du secteur privé, le financement étranger a
provoqué un énorme déséquilibre, car les dépenses publiques étaient insoutenables. De
plus, le privé, dont le développement était lié & la performance de I’Etat, se trouvait
endetté au-dela de ce qu’il pouvait garantir.

Il apparait qu’au cours de cette période le contexte purement financier au niveau
international n’était pas le seul responsable de la crise nationale. Bien que les arguments
que nous avons donnés tentent de reconstituer un panorama global de 1’époque, il nous
faut également signaler le poids qu’a eu la décision publique a ce moment précis. En effet,
le gouvernement fédéral avait décidé de maintenir les prix élevés du pétrole, pensant a tort
que la demande des pays consommateurs allait les contraindre a en acheter malgré ces
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prix dissuasifs=". A terme, cela signifiait une perte tres importante des ressources liées a

I’exportation.

recettes fiscales », mettant en évidence la nécessité d’une diversification des ressources financiéres pour le
Mexique. Voir Etudes Economiques de ’OCDE, Mexique. Mai 2011, Synthese, pp. 3-31.
8 MANCERA AGUAYO, Miguel, Crisis économicas en Mexico, in REYES HEROLES, Federico et
SUAREZ DAVILA, Francisco, La crisis, testimonios y perspectivas, Edit. Fondo de Cultura Economica
Mexico, 2009. p. 69.
%7 MENKES Catherine y HERNANDEZ Hector, Poblacion, crisis y perspectivas demograficas en Mexico,
UNAM, Cuernavaca Morelos, 2005, pp. 118-121.
%88 Cf. AGUILAR CAMIN Héctor et MEYER Lorenzo, A la sombra de la Revolucion Mexicana, Op.cit.,
? . 254-255. Les chiffres indiqués par les auteurs sur I’endettement peuvent varier.

° GONZALEZ CASANOVA Pablo y AGUILAR CAMIN Hector, Mexico ante la crisis, Edit. Siglo XX
editories, 8°, 2003, pp. 183-193.

20 MANCERA AGUAYO, Miguel, Crisis économicas en Mexico, Op.cit., p. 71.
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A ce moment, pour éviter que la situation ne lui échappe, le gouvernement décida
d’intervenir, ce qui ’amena a une dévaluation en février de 1982, une décision qui fera
plonger un peu plus le pays dans le marasme économique. L’annonce de 1’augmentation
des salaires en temps de crise fut identifiée comme 1’une des pires formules, 1’une des
pires mesures a adopter. En effet, méme si le gouvernement fait I’annonce d’un plan
d’austérité, les dépenses quant a elles se poursuivent. Le secteur privé subissait une
pression forte de la part des fonctionnaires publics, dénoncant son réle dans la crise. De
cette maniere, en septembre 1982, I’expropriation de la banque est décrétée, ce qui va
provoquer I’incertitude des investisseurs par la crainte d’une nationalisation générale.

En décembre 1982, dix mois a peine apres avoir annoncé la dévaluation, le Président
Miguel de la Madrid arrive au pouvoir et décréte un nouveau systeme d’échange afin de

libéraliser les transactions®®

. Le nouveau Président n’était pas partisan de I’expropriation,
mais il arriva sans le pouvoir politique nécessaire pour arréter le processus. C’est
pourquoi il entreprend de re-privatiser des activités non bancaires dans les institutions de
crédit®?, il s’agit en d’autres termes de la désincorporation des entreprises publiques.

Dans les années qui suivirent, 1’économie mexicaine fut marquée de manicre
décisive par I’expropriation de la banque. A court terme, le capital sortait du pays et les
entreprises étaient endettées envers leurs créanciers internationaux, sans bénéficier pour
autant de davantage de financements. Nous assistons alors a la création du Fidéicommis
pour la Couverture des Risques®®. Ce dispositif est proposé par le gouvernement afin
d’établir une médiation entre les banques internationales et le secteur privé mexicain.

On pourrait dire que la crise de 1982 a fait entrer le pays en récession, avec une
augmentation de 1’inflation, aggravée par la chute du prix du pétrole en 1986 qui passa
d’environ 30 dollars a 10 dollars par baril. On peut aujourd’hui se représenter plus
précisément I’impact des chocs pétroliers car, a 1’époque, ’exportation de 1’Or noir
représentait deux tiers des exportations et celles-ci financaient donc largement le budget

fédéral.

#! Diagnostico del sistema de contribuciones y distribucion de la hacienda publica Estatal y Municipal,
Edit. INAP, 1996, pp. 3-6. Le Président de la Madrid a appliqué un programme de réorganisation
économique afin de corriger la direction économique et redresser les finances publiques. De cette maniere
le gouvernement a décidé de réduire les importations et les dépenses de I’Etat. Les importations ont passé
de 4,4 milliards d’euros a 2,8 milliards d’euros. Les dépenses publiques ont été diminuées 12.62% etre
1982 et 1985.

22 AGUILAR CAMIN Héctor et MEYER Lorenzo, A la sombra de la Revolucion Mexicana, Op.cit., pp.
255-256.

2% Ce Fidéicommis est aussi I’un des moyens employés durant la crise de 1994, Fond de Protection
Bancaire pour 1I’Epargne (FOBAPROA, Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro), sauf que nous ne
pouvons pas affirmer que le FCR constitue 1’antécédent direct du FOBAPROA ou qu’il ait été inspiré par
ailleurs.
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a) La gestion fiscale a cette époque

Pendant la période de crise économique, la gestion des finances publiques a dd
s’organiser autrement face a un fort deficit, de 1’ordre de 17,7% du PIB. L’une des
décisions était de diminuer la charge fiscale, ce pourquoi entre 1980 et 1987 le taux
d’imposition de I’ISR passa de 55% a 50%. On constatera une réduction progressive des
taux d’imposition pour les entreprises, qui vont passer de 42% a 35% en 1989. En ce qui
concerne la TVA, il y a eu un taux d’imposition de 20% sur les articles de luxe, un taux
de 6% pour les médicaments qui passera en 1982 a un taux général de 10% et 15%. Ces
deux imp6ts, ISR et TVA ont eu une influence sur le PIB national : I’ISR qui représentait
4,01% en 1983 passa a 4,72% en 1989 ; la TVA qui représentait 2,99% en 1983 augmenta
jusqu’a 3,1% entre 1984 et 1989%%,

C’est a partir de cette époque que la collecte de recettes obtenue par 1’application
des droits sera trés importante car comme nous 1’avons mentionné, le Mexique dépend
largement de ressources provenant de la vente du pétrole. Les droits imposés grace a la
Loi Fédérale des Droits, va exiger de PEMEX?* une contribution financiére. La captation
de ressources obtenues par cette voie entre 1983 et 1985 sera equivalente a 6% du PIB.

La gestion fiscale entreprise par le gouvernement au cours de cette période va
coincider avec la création de dispositions juridiques fiscales, déployées pour simplifier la
captation des ressources. Cette information nous sera utile car lorsque nous allons parler
de 1’évolution de la Coordination Fiscale dans la deuxiéme partie de notre thése, nous
pourrons croiser ces éléments pour comprendre le type d’événement qui motivait a
I’origine les réformes dans la structure fiscale. Ceci nous permettra parallelement de
comprendre le phénomeéne de centralisation des compétences financiéres auxquelles nous
nous intéressons dans le cadre du fedéralisme.

Pendant cette période d’instabilité économique, le gouvernement fédéral avait creé

un systéme de coordination fiscale, ce qui nous laisse penser qu’a travers son objectif

2% AMIEVA HUERTA Juan, Finanzas Publicas en Mexico. Edit. Porrua et Instituto Nacional de
Aministracion Publica, Mexico 2004, p. 62

2% PEMEX est une entreprisse de I’Etat qui posséde le monopole de I’exploitation du pétrole au Mexique.
Elle a passé récemment des contrats avec des entreprises privées pour le traitement et 1’exploitation du
pétrole, ce qui a soulevé des débats autour de sa possible privatisation. Malgré I’intention du gouvernement
d’ouvrir & D’initiative privée le domaine de la pétrochimie cela a été refusé partout dans le pays. Cette
opposition sera reprise par les politiciens, particulierement lors des périodes électorales, comme étendard

du nationalisme, a travers la protection de I’entreprise parastatale.
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d’augmentation du recouvrement et de simplification fiscale, les gouvernements locaux
seraient contraints d’abandonner un pouvoir fiscal qu’ils n’ont jamais su exercer. L’entrée
dans une période de crise économique avait motivé 1’action du gouvernement fédéral et
avait été decisive pour limiter le pouvoir fiscal des gouvernements locaux qui ne savaient
pas assurer I’entrée des ressources financieres par voie fiscale. La problématique est bien
plus complexe que 1’on ne pourrait le croire, car si d’une part le contexte politique
exercait une forte pression sur les gouvernants locaux, ceux-ci n’étaient pas préts a
pousser leur systeme fiscal local et méme a accueillir des réformes de grande ampleur
imposées par le niveau fédéral. On peut constater que le personnel de 1’administration
locale n’était pas suffisamment formé pour développer la fiscalité locale. L’autre aspect
qui va jouer un role décisif a notre avis et que 1’on évoque rarement, est le facteur
population, car cette derniére pourrait varier d’une région a une autre, surtout en temps de
crise, provoquant une modification dans le potentiel fiscal des Etats fedérés.

On pourrait dire que la réforme fiscale entreprise pendant cette période a réussi
partiellement a faire évoluer le recouvrement national pour le faire contribuer au
financement du budget fédéral®®. 11 est possible qu’une augmentation dans le
recouvrement des impdts ait été confirmée par les réformes, mais ce ne sera pas suffisant
pour rendre le systéme indépendant des ressources issues de la vente du pétrole ; ce qui
laisse entrevoir I’insuffisance des réformes fiscales et du propre systeme de coordination

fiscale que nous allons traiter plus loin.

b) Les actions meneées pour sortir de la crise

Lors de la gestion de la crise des annees 70, nous avons vu un gouvernement qui a
pris des decisions qui ont profondement compromis les ressources financiéres du pays.
Dans le cas de la gestion de la crise des années 80, le gouvernement a signé un accord le
16 septembre de 1987, nommé Pacto de Solidaridad Economica. Cet accord a été suivi
d’une augmentation des prix des biens et des services publics. Par exemple, le gasoil a

augmenté de 85% et I’énergie électrique de 84%. Cette augmentation des prix tient au fait

2% GUZMAN M. Manuel, Mexico frente a las crisis. Una vision de las crisis economicas por las que ha
atravesado Mexico en los ultimos anos. Edit. LID, Mexico, 2009, p. 43. Pour cet économiste, 1’économie
mexicaine a été favorisée par les actions qui ont été mises en place, confirmée par une augmentation de
13% des ressources obtenues par voie fiscale. La réduction des taux d’imposition sur I’ISR avaient rendu
plus flexible le systéme fiscal et une augmentation dans le recouvrement de cet impot a été confirmée, pour

passer de 5,1% en 1988 a 5,5% en 1989.
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qu’il fallait les ré-estimer par rapport a leur valeur réelle, ce qui aurait pu provoquer un
déséquilibre permanent des finances publiques®”.

Parmi d’autres mesures que le gouvernement a prises, 1’endettement international est
devenu une pratique tres commune. Des négociations avec la communauté internationale
qui permettraient d’assurer le financement des dépenses internes seront célébrées le 26
mai 1989. Une formalisation sera réalisée pour obtenir du FMI 4,2 milliards de dollars a
utiliser sur une période de 3 ans. Le 13 juin de la méme année, la Banque Mondiale
permettra d’avoir acces a un credit de 1,9 milliard de dollars pour financer des projets
d’investissement, dans le secteur industriel, les entreprises publiques, etc. Un niveau
d’engagement gouvernemental va confirmer le positionnement de 1’exécutif dans la
gestion et la prise de décisions en matiere économique, ce qui procurera une intervention
par la politique économique. Visiblement, par 1’ampleur du degré de compromis de
I’endettement, les gouvernements locaux n’auront pas vraiment I’opportunité de s’opposer
aux décisions féderales.

L’endettement que nous venons de mentionner et dont le remboursement sera étalé
sur plusieurs années, permettra au Mexique de sortir de la crise dans laquelle il se
trouvait. Mais parler d’une sortie de la crise par I’endettement n’est que le passage d’un
état d’insuffisance interne & un état de dépendance externe. En compromettant les
générations par 1’endettement, le Mexique deviendra de plus en plus dépendant du
systeme financier international et du soutien des organismes internationaux comme le FMI
ou la Banque Mondiale, car la dette ne va pas disparaitre du jour au lendemain. Ce qui

sera confirmé par les crises ultérieures.

3°) La crise des années 90, une instabilité sur tous les fronts

Pendant les crises économiques des années 70 et 80, I’endettement, ainsi que des
dépenses publiques nationales colossales ont constitué les caractéristiques communes de
I’action gouvernementale. On pourrait dire que les crises étaient liées en grande partie a
des deécisions prises au niveau interne au-dela des facteurs externes que nous avons

mentionnés. Il faut voir qu’en 1991, le gouvernement décida de privatiser la banque

7 1bid., p. 37. Par rapport au Pacte de Solidarité Economique, cet auteur (GUZMAN M. Manuel) nous dit

qu’il avait 4 objectifs : 1.- Une correction des finances publiques pour améliorer les recettes du secteur
public, 2.- des actions en matiére de crédit, 3.- une libéralisation de I’activité économique afin de renforcer
les secteurs productifs et contréler les prix internationaux, 4.- I’établissement d’un compromis entre les

différents secteurs sociaux pour contenir 1I’augmentation des prix.
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nationale, un processus qui rendra 60% du systéme bancaire mexicain au secteur privé.
Toutes ces opérations correspondaient au nouveau Pacte de Stabilité et de Développement
Economique **® que le gouvernement avait signé en 1989 ; il s’agissait d’un programme
qui viendrait remplacer celui de 1987, que nous avons mentionné plus haut®*°.

D’autre part et sans changer radicalement de date, nous devons parler de la crise des
années 1994 et 1995, car cette date constitue 1’épicentre d’une autre crise interne, dont les
causes seront interprétées de plusieurs manieres. Pour les économistes, divers facteurs
avaient déclenche la crise, par exemple la possibilité d’une sous-évaluation du peso, mise
en question par 1’augmentation continue de 1’exportation des produits non-pétroliers. Une
autre explication est sous-tendue par ’achat de dollars effectué par le gouvernement
fédéral, pour éviter la sous-évaluation du peso mexicain. Parallelement aux aspects
économiques par lesquels le gouvernement perdait de nombreuses réserves d’argent, un
climat d’instabilité se développa du point de vue sociopolitique. Les rapports entre les
facteurs économiques, politiques et 1’ordre social qui nous ont déja valu quelques
commentaires, viendront se confirmer partout dans le pays.

La période des années 90 sera marquée non seulement par le facteur économique,
mais par d’autres événements qui vont favoriser I’ambiance d’instabilité interne du
Mexique. Le conflit armé & Chiapas a travers lequel I’'EZLN>* exprime son opposition au
systeme économique libéral et expose 1’indépendance des « caracoles », communautés
indigénes qui refusent la politique économique de I’Etat fédéral et exigent une libre
administration, fondée sur les coutumes de leur territoire (1 janvier 1994). Comme si la
stabilité offerte par I’Etat de droit ne suffisait plus, le mouvement a Chiapas deviendra
une référence au XXe siécle par rapport a un groupe d’indigénes organisés qui
défendaient leur autonomie vis-a-vis du gouvernement et de ses politiques
gouvernementales insuffisantes. La question serait alors de déterminer si cela aurait un
rapport avec 1’échec des politiques publiques fédérales ou locales, que nous
mentionnerons ultérieurement, et surtout s’il pourrait y avoir un lien avec 1’organisation
fédérale de 1’Etat.

2% Ce pacte avait pour seul objectif du gouvernement d’accélérer I’entrée des devises provenant du marché
international par I’emprunt, a travers une renégociation de la dette externe.
29 pPATINO Carlos, MARTINEZ MARCA Jose Luis et CASTILLO RENDON Jesus, Reforma fiscal y su
impacto en las finanzas estatales y municipales en el Estado de Mexico, Edit. Porrua y Universidad del
Estado de Mexico, 2011, pp. 82-83. L’un des objectifs du gouvernement fédéral était de trouver un
équilibre financier du secteur public dans les années 90. C’est pourquoi était nécessaire d’adopter le pacte
de Stabilité et du Développement Economique.

 Connu sous le nom d’Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional (Armée Zapatiste de Libération
Nationale), formé par des paysans originaires de I’Etat fédéré de Chiapas.
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Nous devons souligner que pendant la période en question, il y aura une réforme

Constitutionnelle trés importante de D’article 115°*

, pour reconnaitre 1’autonomie de
I’échelon municipal comme résultat du mouvement armé Zapatiste (EZLN). Alors qu’en
principe ce mouvement social revendique justement 1’autonomie des communautés
nommeées « Caracoles » pour qu’elles puissent s’administrer librement selon une
organisation fondée sur les coutumes; il s’agissait d’un mouvement qui a suscCité
beaucoup d’inquiétude car la menace d’une mobilisation vers la capitale aurait pu
déclencher une révolution comme celles que nous observons dans le monde de nos jours
(Egypte, Tunisie, Libye, etc. 2011).

Il est intéressant de voir que ce phénomene a été déclenché en temps de crise. On
pourrait alors affirmer qu’il y a eu un effet dans 1’organisation fédérale de 1’Etat
mexicain, par la reconnaissance de 1’autonomie de la municipalité selon la réforme de
I’article 115 Constitutionnel. Postérieurement nous allons voir que 1’autonomie dont nous
parlons, non seulement dans le cas de 1I’Etat de Chiapas mais plus généralement, sera
contraint de se soumettre aux conditions de développement national. Résultat d’une
mondialisation voulue ou imposeée, ce qui est réel est que cette autonomie sera limitée par
rapport aux relations financiéres entre la fédération et les Etats fédérés, par le besoin de
ressources provenant de la fédération.

En effet I’accumulation des problémes internes va continuer, le 23 mars le candidat

%2 ce qui va provoquer la méfiance des

a D’¢élection présidentielle est assassiné
investisseurs internationaux. Toujours sur le plan politique, en novembre de la méme
année (1994), le sous-procureur de la République Mario Ruiz Massieu met en question la
stabilité du systéme politique. De plus, d’autres problémes comme I’insécurité, vont
s’ajouter a cette instabilité, visible par le nombre d’enlévements dans le pays qui vont

méme toucher des hommes renommeés du secteur privé.

301 Réforme Constitutionnelle de 1999. La réforme de cette année a significativement changé le role de la
municipalité dans la structure fédérale du Mexique. Cependant, la réforme constitutionnelle n’a pas adopté
aucun mécanisme de participation de cet échelon gouvernemental dans la discussion et négociation des
fonds de transferts, qui, comme nous le savons, sont les Etats fédérés ceux qui vont négocier avec la sphére
fédérale (Exécutif et Législatif) les montants, selon le systeme de coordination fiscale. Cf. ZICCARDI
Alicia, Resena de reflexiones en torno a la reforma municipal del articulo 115 Constitucional, in Gestion y
Politica Publica, primer semestre, ano/vol. XI, numero 001, Centro de Investigacion y docencia
economicas, 2002, Mexico, pp.215-219.

%02 |e candidat était Luis DONALDO COLOSIO, appartenant & la force politique du PRI. Des milliers
d’explications ont été données autour de sa mort, mais la vérité n’a jamais été dévoilée.
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a) Les répercussions sur le systeme financier

L’expérience dans 1’histoire du Mexique et d’autres nations dans le monde, nous
démontre qu’apres une série d’événements qui reflétent I’instabilité interne d’un pays, les
conditions optimales pour arriver a avoir de bons chiffres de développement
économique n’existent plus, du fait du manque de sécurité que les investisseurs cherchent
partout dans le monde, 1a ou 1’Etat de droit doit étre capable de garantir la protection de la
propriété privée®®. Le résultat de D’instabilité au Mexique est mesurable en chiffres,
notamment en pertes de réserves internationales. Par exemple, suite a la mort du candidat
a la présidence Luis Donaldo Colosio, les réserves sont passées de 28,3 milliards de
dollars a 11 milliards de dollars. L’autre événement mesurable était I’annonce faite par le
sous-procureur de la République, qui avait provoqué la perte de 3,5 milliards de dollars
supplémentaires. Comme nous pouvons le voir, 1’accélération de la perte des réserves
internationales sur une période si courte, a aggravé la crise mexicaine au niveau externe.

Comme nous venons de le mentionner, une série de facteurs ont contribué a aggraver
la situation sur tous les fronts au Mexique ; sans abandonner notre sujet principal, nous
revenons sur cette question économique que nous avons mentionnée comme appartenant
aux causes de la crise. Il s’agit de la fagon dont le crédit bancaire avait évolué®*, utilisé
pendant des décennies, le gouvernement fédéral utilisait la captation du crédit des
banques, pour financer son déficit, ce pourquoi le Président Carlos Salinas, a libéré de
nombreuses ressources des institutions bancaires afin de permettre son emprunt par le
secteur privé. L’un des problémes que ’on peut identifier dans ce cas est que les banques
usaient du crédit sans prudence. Ce pourquoi I’évolution négative du crédit s’ajoute a la
question de la crise, ce qui est manifeste dans le remboursement a la fin de 1’année 1994.
Cet environnement négatif pour le systéme bancaire mexicain a compliqué la situation des
banques, car le paiement des crédits est devenu difficile par rapport aux taux d’intérét

provoqués par I’inflation et par une dévaluation déja inévitable. Dans ce contexte, les

%3 | es problémes sociaux, économiques, ou par des décisions gouvernementales, peuvent étre des cause
d’instabilité dans les pays. Actuellement la nationalisation de secteurs industrieux est un exemple de
décisions gouvernementales qui peuvent le manque d’investissement dans les pays.

% GUZMAN M. Manuel, Op.cit, pp. 73-75. Pour cet économiste, les problémes étaient la spéculation dans
le type d’échange de la monnaie et la dévaluation de la monnaie mexicaine, qui ont fini par provoquer des
dégats assez importants. « Au cours de la période du 15 novembre au 30 novembre 1994 les réserves
internationales sont passé de 15 942 000 millions de dollars a 12 484 000 millions de dollars, par une

augmentation des taux de crédit des Etats-Unis »
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conséquences sur I’emploi et la détérioration des salaires ont aggravé la stabilité sociale
du pays.

Parmi les mesures employées qui permettaient de stimuler 1’économie nationale et
de stabiliser la crise, le gouvernement fedéral a di compromettre de nombreuses
ressources financiéres par voie de dépense fiscale et ne pas compter sur le soutien du
systeme bancaire. La crise qui avait amené le pays a un déficit de -6% du PIB vers 1995 a
eu un effet positif grace a la signature de 1’Accord de Libre Echange Nord-Américain
(ALENA), qui a donné une impulsion au secteur industriel et a permis une accélération
des exportations®®. Bien que cette crise ait été trés forte, il apparait que les autorités
fédérales étaient mieux préparées du fait d’un historique de crises qui lui permettait de
réagir plus rapidement afin de négocier des outils financiers et commerciaux pour s’en
sortir, ¢’est d’ailleurs pourquoi cette crise n’a pas duré trés longtemp5306. Cet aspect met
en valeur le réle de la gestion nationale par le gouvernement fédéral. Ceci justifie son
intervention car il est mieux préparé par l’information dont il dispose en termes
économiques ; il connait le potentiel économique des régions et la production industrielle

produite par chaque Etat fédéré, ce qui facilite la prise de décisions.

b) L’insuffisance des ressources fiscales et 1’accroissement de la
dépendance au pétrole

Les périodes de crises économiques ont eu une incidence sur la réduction de la
collecte de recettes au Mexique. Cette réduction dans le recouvrement des impdts a rendu
les finances publiques du pays dépendantes de la vente du pétrole. La collecte des imp0ts
a connu une réduction d’un peu plus de 2% du PIB au cours de I’année. Cela a impliqué
que depuis 1995 le pétrole soit devenu un produit de premiere importance pour le
Mexique, en assurant I’entrée des devises que d’autres industries ne peuvent pas garantir.

Le rapport entre les recettes obtenues par la fiscalité et celles obtenues par le pétrole

constitue I’un des points faibles du systéme économique mexicain car n’étant pas aussi

%% SERRA PUCHE Jaime, El papel del Estado en el manejo de la crisis, in Op.cit. REYES HEROLES
Federico et SUAREZ DAVILA Francisco, La crisis, testimonios y perspectivas, p. 120. Traduction :
« Ouvrir I’économie permet aux exportations de devenir le moteur du développement... qui permettrait un
balance commerciale. Ceci permet de faire une différence fondamentale pour comprendre 1’utilité¢ de ce
mécanisme et les crises du passé.»

%% ORTIZ MARTINEZ Guillermo, La crisis de 1994-1995 y la actual crisis financiera, in Ibid. REYES
HEROLES Federico et SUAREZ DAVILA Francisco, p. 123. Traduction : « vers le milieu des années 90 le
Mexique a vécu 1’une des pires crises économiques de son histoire. Les autorités ont instauré des mesures

qui ont permis de la contenir et de stopper son effet a court terme »
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performante que la moyenne du groupe de I’OCDE, la fiscalité aura tendance a dependre
des ressources pétrolieres®. Le probléme reste que les variations du prix au niveau
international rendent un peu faible le développement interne qui a besoin d’assurer
I’entrée des ressources par la vente du pétrole.

Les gouvernements qui ont vécu la période de crise sont passés par des moments
difficiles : I’administration de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) fortement dénoncé a
la fin de son mandat a cause de la situation catastrophique dans laquelle se trouvait le
pays et par la vague de privatisations pendant son mandat. L’autre Président qui arriva en
pleine crise sera Ernesto Zedillo (1994-2000), il mettra en place une politique fiscale qui
aura pour objectif d’augmenter le niveau de recouvrement ; un systéme qui serait plus
¢quitable, plus efficace, accompagné d’une simplification administrative ; dans les

objectifs de son administration, le sujet du fédéralisme fiscal®®

sera évoqué formellement
car dans le passé, le systéme économique était appréhendé comme impliquant une
centralisation des compétences fédérales afin de simplifier I’administration publique.

Le passage d’une dépendance financiére du pétrole a une culture de recouvrement
des impdts a été accompagnée par des mesures de réduction des taux de prélévements®,
qui vont aussi obliger le gouvernement a un sacrifice au moins temporaire de recettes, en
attendant que les résultats de la réforme fiscale permettent de réorienter la réforme des

prélevements et de capter des ressources financieres stables.

B- La crise du XXleme siecle

A peine dix ans aprés que le Mexique se soit releve de la crise de 1995, nous voila a
I’aube d’une époque d’instabilit¢é mondiale. La dimension de la nouvelle crise provoquera
des changements dans tous les domaines. On observe une panique généralisée du fait des
milliers de personnes qui perdent leur emploi, par des suppressions drastiques de postes
dans la fonction publique et des programmes d’infrastructure inachevés. La précarité de la

vie dans laquelle sont plongées les nations riches et les conditions plus pénibles encore

%7 OECD. Overview Economic Survey of Mexico 2011. Site officiel de I’OCDE. « The significant effort
that has taken place in recent years to strengthen tax revenues should continue, particularly with a view of
attaining a more efficient tax system with higher independence from oil revenues. At only 20%, Mexico’s
tax GDP ratio is slow by international standards and more than one third or these revenues depend on oil ».
%8 AMIEVA HUERTA Juan, Finanzas Publicas en Mexico, Op.cit, p. 64.

%9 |dem., p. 65. Les taux de prélévement correspondant a I’'ISR passérent de 42% a 35% entre 1989 et
1990 ; dix ans plus tard, le recouvrement général connaitra une diminution de 10% entre 1999 et 2000, a

cause d’une réduction de I’ISR des activités des entreprises.
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pour les pays les moins développés, vont provoquer une réaction en chaine sur la nouvelle
gestion des crédits publics par 1’austérité. On 1’a vu dans le cas de la restructuration de
I’économie de la Gréce, la faiblesse économique de 1’Espagne ou du Portugal.

Cette crise que nous avons placée comme la premiére du XXIéme siécle aux Etats-
Unis (1°), n’a pas encore atteint son niveau maximal de dégats et continue de provoquer

des effets négatifs au Mexique (2°).
1°) La crise des Etats-Unis

Pour les économistes la crise mondiale de 2008 est comparable a celle de 1929,
connue comme la grande dépression. Bien que les origines des deux crises soient
différentes, les effets provoqués sont si importants que les économies de tous les pays du
monde ont été touchées, & des degrés différents mais affectés pour la plupart®®. L’Etat
providence de la société postindustrielle devra redéfinir ses missions®* avec un systéme
économique qui va diminuer les dépenses de I’Etat pour faire des économies et
particulierement pour ne pas augmenter le déficit gouvernemental.

L’hypothéque aux Etats-Unis est estimée comme 1’origine de cette crise. Cette
situation n’a fait que découvrir la réalité économique d’autres pays qui se trouvaient dans
une situation financiere grave a l’instar de la Grece ; la méme crise hypothécaire de
I’Espagne ; le déficit de I’Irlande, etc. Les déficits publics ont mis & jour les énormes
dépenses des pays et ceci a remis en question le systeme financier dans son intégralité.
Les plans de sauvetage d’un extréme a 1’autre de la plancte renforcaient le crédit de
I’étranger. Le role des organismes comme le FMI ou I’OCDE sera plus important, ce
dernier proposant des réformes structurelles en matiére de dépenses.

Dans notre recherche, nous avons trouvé qu’au sein du processus economique
mondial lié au systéme financier de 2008, ont eu lieu des étapes d’instabilité préalables.
L’une des causes étant qu’Internet avait provoqué une montée de la valeur des actions
pour lesquelles la qualité des entreprises n’a pas été vérifiée et par une intervention faible

312

du gouvernement des Etats-Unis-Unis pour contrdler le marché de ce service®'*. D’autre

310 perspectives économiques de I’'OCDE, Evolutions dans les pays membres de I’OCDE, No 4/84, 2008,
pp. 91-110. Le taux de chdmage a grimpé au-dessus du niveau attendu, avec d’autres problématiques qui
frappaient les ménages par la hausse des prix des produits alimentaires et de 1’énergie, entrainant une
réduction du pouvoir d’achat, dans la plupart de pays.
' ESPING-ANDERSEN Gosta et PALIER Bruno, Trois legons sur I’Etat Providence. Edit. Seuil, 2008.
32 GUZMAN Manuel, Op.cit, p. 92
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part, les attentats du 11 septembre 2001 ont impacté I’inflation. En effet, le gouvernement
avait redéfini ses dépenses en matiere de défense, dans sa guerre contre le terrorisme et
par décision gouvernementale, avait cherché a stimuler la consommation interne. Entre
2001 et 2005, les banques attribuaient facilement des crédits aux citoyens pour
I’acquisition d’immeubles, et face a une telle demande les prix ont commencé a
augmenter. Le contexte s’est aggravé lorsque les taux de chdémage ne permettaient plus
aux gens de payer les crédits acquis.

Dans le cas de crises liées a des économies comme celle des Etats-Unis, il semble
que la proximité territoriale du pays ainsi que le manque de diversification de partenaires
économiques, rendent le Mexique tres fragile. Ce rattachement économique est observable
lors du ralentissement de 1’économie américaine et de la dégradation automatique des

conditions internes du Mexique, qui semblent se compliquer dans tous les secteurs®,

2°) La crise au Mexique

En 2008 le ralentissement de 1’économie américaine a affecté 1’économie mexicaine
car, les Etats-Unis étant son principal partenaire commercial, la demande de la production
avait diminué. Le Mexique est passé par une période d’inflation et une augmentation du
prix des biens de premiére nécessité®™. Au regard du gouvernement la situation était
plutdt bien géré par le Secrétariat d’Hacienda y Crédito Publico (Ministére des Finances)
qui s’est réjoui de la gestion et de la réaction du gouvernement pour réduire 1’impact que
la crise aurait pu provoquer sans réserves économiques fortes et par des actions d’austérité
sur les dépenses mises en place.

Le contexte économique instable au niveau mondial et particulierement des Etats-
Unis est déterminant dans le dynamisme que le Mexique pourrait car le pays dépend de la
récupération de son partenaire du Nord ; mais si on constate une réduction considérable
du niveau des exportations du fait du ralentissement américain, I’augmentation des prix du
pétrole permettra de compenser les pertes des autres activités d’exportation. Nous nous

rappelons de la montée vertigineuse du prix des matiéres énergétiques, particulierement

%13 Reuters, Si el Congreso no aumenta el limite de la deuda, podria haber otra crisis ; Obama, in la
Jornada en Linea, 14 de Junio de 2011. www.jornada.unam.mx Le Président Obama s’est rendu au
Congres fédéral pour demander une augmentation du niveau d’endettement, dans le cas contraire, il faut
envisager une nouvelle crise financiére.

314 perspectives économiques de I’OCDE, Evolutions dans les pays memebres de 1’OCDE, Op.cit., pp.

171-173.
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du pétrole, et de ses conséquences sur la production industrielle. De cette maniére le
Mexique va mettre & jour sa forte dépendance au pétrole, une lente évolution dans le
recouvrement des impots et le poids financier des « remesas »**° dans le budget fédéral ;
au cours de 1’année 2007 les remesas étaient estimées a 25,9 milliards de dollars pour
passer a 25,1 milliards de dollars fin 2008.

Pour faire face a la crise, le gouvernement a décidé d’utiliser une politique
d’investissement en infrastructure et de réduction d’impdts ; cette politique de dépense®'®
a permis plus ou moins de ralentir les effets de la crise et de continuer a présenter des
signes de développement économique. Cette réaction du gouvernement fédéral est
possible grace a ses compétences en matiére économique, compétences confirmées par un
pouvoir discrétionnaire en matiere de dépenses et de pouvoir fiscal. Le gouvernement peut
si I’entourage économique externe 1’y oblige, sans demander l’avis des gouvernants
locaux, augmenter ou diminuer les taux d’imposition fédéraux les plus importants, qui
coincident avec les recettes par la fiscalité directe. La question qui en découle serait de
savoir ou sont les gouvernements locaux si la politique fiscale nationale échappe a sa

juridiction ?

82- L’intervention du niveau fédéral dans la gestion économique, face a

D’instabilité économique

La recherche que nous avons réalisée jusqu’ici nous a permis de constater que
I’explication de I’instabilité du fédéralisme financier mexicain implique des facteurs
politiques et économiques. D’autres facteurs viennent s’y ajouter, que nous aborderons
par la suite. Etant le principal acteur des décisions économiques, le pouvoir exécutif va se
placer au plus haut niveau de la pyramide des compétences dans la fédération pour diriger,
pour gérer les affaires liées a I’économie®’. A travers les décisions validées par le
Congres fédéral —qui colteront cher a la population, les choix impliqueront

I’investissement des ressources publiques ainsi que les moyens de les financer. Il convient

315 |es remesas sont les ressources envoyées au Mexique par les mexicains qui exercent une activité
professionnelle a 1’étranger, particuliérement ceux qui habitent aux Etats-Unis, ol une grande communauté
de mexicains s’est installée a cause du chomage au Mexique.

31 GUZMAN Manuel, Op.cit, p. 150. Traduction libre : « le 6 février le gouvernement a mis en place le
Fond National d’infrastructure avec un montant de 40 000 000 000 de pesos (équivalents a 2,3 milliards
d’euros), pour 1’exécution du Plan National de Développement qui se prolongera jusqu’en 2012 »

17 OSORNIO CORRES Francisco Javier, Aspectos Juridicos de la Administracién Financiera en México.

Universidad Nacional Autonoma de México, México, 1992, pp. 13-20.
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de souligner le contexte qui, compte tenu des trente années d’observation et de crises
économiques, manifestera 1’incapacité fiscale dans la collecte des ressources.

Pour pouvoir comprendre par quels moyens le gouvernement fedéral a acquis un tel
pouvoir en matiere économique, nous allons exposer le sujet a partir des compétences qui
justifient son action. Nous avons pris le risque de parler des compétences qui concernent
le systéme juridique en vigueur au Mexique par I’implication de la politique fiscale et la
direction —ou gestion économique— du pays par I’Exécutif. Nous excluons pour I’instant le
réle du pouvoir Législatif dans 1’adoption des réformes ou de projets proposés par
I’Exécutif car nous allons incorporer ce sujet dans la deuxieme partie intitulée le
fonctionnement du fédéralisme, les acteurs du conflit, et qui integre également les autres
compétences du pouvoir Exécutif.

Bien que le sujet soit lié a une partie des compétences économiques de I’Exécutif,
nous les incluons ici pour justifier son intervention lors des crises economiques répétées
pendant le XXéme et XXI siécle et 1’exercice de son pourvoir pour imposer la gestion de
la sphere fédérale ; cette imposition de gestion va constituer une facon de pratiquer le
fédéralisme centralisé. La politique économique sera considérée comme une compétence
générale de légitimation de I’action gouvernementale(A), et la politique fiscale comme un

outil qui ressort de la compétence économique de la fédération (B).

A- L’imposition de la gestion fedérale par la politique économique

Lors des crises économiques le gouvernement fédéral devait réagir afin de limiter les
effets négatifs provoqués par le ralentissement économique. Il s’agissait de prendre des
mesures qui entrainaient un controle efficace des secteurs de la production ou du secteur
industriel par des engagements avec des institutions internationales afin d’obtenir un
financement et ne pas compromette la stabilité institutionnelle de 1’Etat. Associé a ce type
d’événements économiques, une instabilité interne va créer des tensions entre les
gouvernes et 1’autorité, susceptible de provoquer une crise sociale.

Pour avoir un pouvoir Exécutif capable de gérer de telles situations, la Constitution
Fédérale va lui attribuer des compétences assez larges pour intervenir selon ses articles 3,

5, 25, 28, 73, 123 et 13138, L’¢ventail des ses compétences sera explicité au long du texte

%18 OSORNIO CORRES Francisco Javier, Aspectos Juridicos de la Administracién Financiera en México,

Op.cit., pp. 24-37.
208



CRUZ MARTINEZ Enrique| Thése de doctorat | 06-2012

constitutionnel car I’Exécutif sera en mesure —du fait de I’étendue de 1’administration
publique— d’acquérir une connaissance précise de chaque secteur économique et social de
la nation. L’explication détaillée du contenu constitutionnel de la Politique Fiscale (PF) a
été rapportée au sujet des compétences du pouvoir Exécutif pour discerner clairement les
limites juridiques dont nous parlons et en distinguer le fonctionnement. Pour 1’instant
nous allons aborder les facteurs économiques dans une perspective générale, le caractéere

juridique sera particulierement traité a travers compétences du pouvoir Exécutif.

1°) L’évolution constante de la gestion économique fédérale

Apres la révolution mexicaine de 1910, on assiste a une évolution de la structure
politique, ainsi qu’a 1’apparition d’un encadrement de 1’activité économique du pays.
Plusieurs événements vont pousser davantage a I’intervention de 1’Exécutif dans la
gestion économique nationale. C’est dans la Constitution de 1917 qu’est créée pour la
premiere fois une section relative aux « droits économiques et sociaux», parmi lesquels on
peut citer le droit a I’emploi, & I’éducation, a I’alimentation, etc. Ceci permettra au
gouvernement fédéral d’intervenir dans la direction économique et de se constituer
comme le protecteur des classes sociales défavorisées®®. On ne peut pas nier que 1’aspect
international ait joué un réle décisif dans ces évolutions, et a permis de renforcer la
présence de I’Etat dans la gestion économique. Aprés la Premiére Guerre Mondiale, la
société mexicaine —mais également la société au niveau mondial— a été marquée par un

320

nouveau type de rapports économiques a 1’échelle internationale®™, qui a influencé

319 CARTRO y CASTRO Juventino, Los derechos sociales en la constitucion de 1917, in FERRER MAC
GREGOR Eduardo y ZALDIVAR LELO DE LARREA Arturo, La ciencia del derecho procesal
constitucional, Estudios en homenaje a Héctor Fix Zamudio en sus cincuenta anos como investigador del
derecho, T. IV Derechos fundamentales y tutela constitucional, Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, 2008, pp. 666-669.

0 Pour parler de I’intervention et de I’importance que I’Etat a acquises en matiére économique, nous
devons parler trés brievement du libéralisme économique, doctrine qui se développe a partir du XVIleme
au XlIXeme siécle et dont le but était une pleine liberté des activités et des transactions économiques,
notamment a travers la réduction maximale de I’intervention de 1I’Etat. Cela impliquait une primauté du
secteur privé sur 1’action publique en matiére économique. Parmi les principaux postulats, I’un consistait a
réduire le champ de compétences de 1’Etat en lui laissant gérer la Défense nationale, 1’éducation, la justice
et les relations internationales.

Ce systéme libéral n’a pas réussi a limiter 1’intervention de 1’Etat car les toujours trés grandissants besoins
sociaux ont continué a s’accumuler et a accentuer les défauts du modele, par la grande concentration
industrielle, le chdmage, le développement des monopoles, etc.

Aprés la Premiere Guerre Mondiale, on assiste a une reconfiguration des finances publiques, car quelques
pays ont d faire face aux dépenses provoquées par la guerre. Cela a contraint le gouvernement a une
augmentation du taux d’imposition. Aussi les dépenses publiques se sont diversifiées et on parle alors plus

des déséquilibres budgétaires et du déficit budgétaire comme relevant d’une nécessité de gestion afin de
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I’interprétation des finances publiques en demandant une intervention plus active de
I’Etat.

Parmi les facteurs qui ont accéléré I’intervention de 1’Etat mexicain dans les affaires
économiques, on citera notamment la création de la Banque du Mexique en 1925, la
modernisation et I’ouverture de 1’industrialisation par Lazaro Cardenas, 1’adoption de la

2let la

« Ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica »
nationalisation de 1’industrie électrique en 1960. Situation qui va accélérer et justifier
I’intervention 1égitime de 1’Etat par la planification économique.

Au cours de la décennie 70 on observe une période sans développement, marquée
par une augmentation des inégalités socio-économiques, constatée par un déséquilibre
dans la distribution des revenus. Entre 1976 et 1982, sous la présidence de Lopez Portillo,
I’économie subira une augmentation de la dette externe, du fait de la crise qui a forcé le
gouvernement fédéral a prévoir de dépenses afin de renforcer 1’économie nationale.
Grace au systeme de planification économique déja mis en place le gouvernement avait
les moyens juridiques nécessaires exercer sont pouvoir de gestion économique’®?.

Plus tard, durant les années 80 le président Miguel de la Madrid (1982-1988) s’est
trouvé confronté a 1’une des crises €économiques les plus graves que le pays ait connues.
La planification economique avait fait de la privatisation et de la désincorporation de
I’entreprise publique un élément clé afin de limiter les effets négatifs de la crise. C’est a
cette période que le Mexique signe les accords du GATT>?,

Plus récemment, Carlos Salinas de Gortari (1989-1994) s’attaque a une ouverture

économique plus ambitieuse du Mexique. Avec lui le Mexique signe le TLCAN (Traité de

promouvoir le développement. Il semble que I’intervention de 1’Etat se présente plus comme une
alternative nécessaire pour réduire les effets provoqués par le libéralisme économique, et par I’intention de
changer de systeme. Voir FAYA VIESCA, Jacinto, « Finanzas Publicas », 8ed. Porrua, Mexico, 2008, pp.
15-25. Sur le plan international, cf. OSORNIO CORRES, Francisco, Aspectos Juridicos de la
Administracion Financiera en México, p. 22. En Russie le Plan Goerlo a été institué, par lequel le
gouvernement prétendait construire une infrastructure basique du pays, car a 1’époque de I’URSS, existait
un systeme de propriété sociale, basé sur les moyens de production. La prévision économique avait un
caractere obligatoire car le gouvernement pouvait limiter ou refuser les libertés économiques a ses
citoyens.

%1 oi sur les attributions de I’Exécutif en matiére économique. Ley sobre atribuciones del Ejecutivo
federal en materia economica, publiée dans le JO de la Fédération le 30 décembre 1950.

%2 OSORNIO CORRES, Francisco Javier, Aspectos Juridicos de la Administracién Financiera en México,
Op.cit., p. 24

2% Durant cette période le gouvernement mexicain a réussi a conférer une stabilité temporaire, par la
désincorporation des entreprises publiques et la production de ressources pétroliéres. Les moyens de
légitimation pour approuver des réformes du gouvernement seront évidents. Cf., LAUTIER Bruno et
MARQUES PEREIRA Jaime, Brésil, Mexique, Deux trajectoires dans la mondialisation, Karthala, 2004,

pp. 104-110.
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Libre Echange de I’Amérique du Nord) et entre aussi dans le club des pays de ’OCDE®**,

Sous la présidence d’Ernesto Zedillo (1994-1999), poursuivant la politique commerciale
et la tendance économique du libre échange, le Mexique a maintenu 1’accélération de
I’acces aux marchés mondiaux, par la signature de traités internationaux. Les deux
présidents qui lui succederont, Vicente Fox (2000-2006), et Felipe Calderon Hinojosa (au
pouvoir depuis 2006), ont largement promu le potentiel économique du Mexique.

Notre explication évolutive des compétences en matiere de gestion économique ne
pourrait €tre réalisée autrement que par I’observation d’une superposition unique de
I’Exécutif et ’approbation du Législatif en bindme. Quant aux gouvernements locaux, ils
sont de toute évidence dépassés par I’ampleur de ces crises. Il s’agit d’un phénomeéne qui,
par le degré du risque et les objectifs, imposera des limites locales en termes
d’endettement. L’union de la fédération sera privilégiée comme par le passé (c’est-a-dire
en 1824) a la différence de 1’éloignement des perspectives belliqueuses, pour une stabilité

qui ne pourrait pas étre garantie par 1’action individuelle des Etats fédéreés.

2°) Les outils de la politique économique

L’intervention du gouvernement fédéral par la gestion économique nationale, et
I’influence que cette compétence pourrait avoir sur la pratique du fédéralisme, ces deux
éléments peuvent étre explicités a travers deux situations. Premiérement, par le fait que
les objectifs de la gestion économique fédérale sont dirigés vers un développement
intégral du pays. Deuxiemement, par le fait que les gouvernements locaux ne recherchent
pas un développement de 1’Union sinon exclusivement leur développement local. En effet,
dans le cadre de leurs compétences locales et de la constitution fédérale, ils sont
autonomes et peuvent donc décider librement de leur organisation et de leurs objectifs
internes. Tandis que par le biais du régime juridique, le gouvernement fédéral va faire en

sorte que les efforts des principales régions productrices de richesse a titre individuel®®,

%4 L’accés par exemple a I’ALENA sera critiqué plus tard du fait de DI’asymétrie des rapports
commerciaux, notamment a travers 1’inégalité entre les partenaires. Cependant, son adoption
s’accompagner d’une accélération de la délocalisation d’entreprises vers le Mexique, qui bénéficiera
également de I’ouverture d’usines dans la zone frontaliére entre le Mexique et les Etats-Unis. NYHOHO
Emmanuel et PROULX Pierre Paul, Le Commerce International. Théories, politiques et perspectives
industrielles, Presses Universitaires du Québec, 2006, pp. 254-261.

325 Cela étant rendu possible par la planification économique que la sphére fédérale peut exercer, ayant
pour but le bien étre de la société dans son ensemble. Consulter, NORIEGA URENA Ferando Antonio,
Veredicto para el desarrollo, En Mexico : Pasado, presente y futuro, Edit. Siglo XXI y el Instituto de

Investigaciones economicas de la UNAM, 1996, pp. 230-238.
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interviennent collectivement dans le financement du développement des autres régions
moins favorisées. Il s’agit certainement d’une pratique imposée par la fédération, mais au
bénéfice de I’union que le systéme fédéral est supposé privilégier.

Pour voir de quelle maniére la gestion fédérale se déploie et afin de minimiser le
risque de tensions internes, le gouvernement va employer des moyens de légitimation a
travers deux outils : le Systeme National de Planification Démocratique et le Plan
National de Développement.

Concernant le premier, le Sistema Nacional de Prevision Democratica *?°, I’Exécutif
va impliquer tous les acteurs au niveau national sous 1’étendard de la déemocratie, dans la
formulation des projets qui faciliteront 1’action publique par rapport a des besoins en
principe bien ciblés. Le gouvernement avait alors la conviction qu’il s’agirait d’une
mesure qui n’aurait pour but que de justifier son action, et d’assouplir le contexte social,
car en toute connaissance de cause, les programmes gouvernementaux sectoriels seraient
mis en place. Le probleme ne tenait alors pas a la mise en place des programmes mais a ce
que la décision finale soit prise par I’Exécutif par rapport a ce qu’il estimerait prioritaire ;
nous nous posons alors la question suivante : qu’est-il-advenu des résultats de la réforme
fiscale intégrale ? Quels résultats pour la réforme de 1’Etat, pourquoi autant d’inquiétude
pour rendre visible la disponibilité gouvernementale si les résultats n’obéissent pas a la
volonté générale ? Dans de telles conditions, penser a des réformes sur les relations
intergouvernementales, lorsque celles-ci vont se centrer plutdét sur des réformes de
décentralisation administrative, laisse entrevoir le caractére discursif de la
démocratisation®”’. Cela étant possible & partir des politiques publiques mises en place par
le gouvernement fédéral ; il s’agirait d’une justification idéale pour maitriser les montants
des transferts distribués par secteur (éducation, infrastructures, transports, etc.) et ceux
destinés aux gouvernements locaux.

En principe cette Planification Nationale est une articulation plus dynamique de
I’administration publique fédeérale, en coordination avec les gouvernements locaux et les

municipalités ; en apparence, 1’objectif du fédéralisme —I’intégration de 1’effort des Etats

%26 |_a premiére Loi, « Ley de Planeacion » a été promulguée le 5 janvier 1983 par le Président Miguel de la
Madrid Hurtado.

%27 New York Times, 16 Juin 2011. Lors d’un discours prononcé par le Gouverneur du Texas Rick Perry, il
a déclaré que son Etat était I’un des plus performants des Etats-Unis ; il ajoute également que « il ne faut
pas oublier que ce sont les Etats qui ont créé le Gouvernement Fédéral et non ’inverse », ce pourquoi il
revendique son mode de gestion du Texas. Il est évident que la conception de 1’autonomie revét une autre
dimension dans le pays voisin du Nord, les gouvernants y réclament leur indépendance face aux politiques
fédérales, ce que rarement ou jamais les gouvernants locaux au Mexique n’ont réclamé ouvertement. Dés

lors, que peut-on attendre des réformes fédérales sans une opposition du niveau local ?
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fédérés pour un développement homogene— occuperait la place centrale des décisions.
Quand on évoque I’intégration de tous les secteurs et de tous les niveaux de
gouvernement, on pourrait donner I’image d’un systéme pleinement démocratique, qui
emploie d’ailleurs le terme comme un symbole d’ouverture du gouvernement fédéral ;
d’autre part, on ne sait pas si les décisions ou les choix par rapport a I’investissement des
ressources publiques ont été en réalité prises d’avance par les acteurs fédéraux.

L’¢élaboration du systeme de planification national va étre complétée par le Plan
National de Développement. 11 s’agit d’un rapport élaboré par I’Exécutif afin de faire état
de la situation du pays, a travers I’instrumentalisation des données que 1’administration
publique possede concernant chaque secteur. Ce pourquoi le déploiement du systeme de
panification émane du Plan National de Développement (PND), il a en effet été impulsé
par ce dernier entre 1982 et 1988, ultérieurement employé dans tous les sexennats.

Si ’optimisation des programmes pour ’amélioration des résultats a été le défi de
toutes les administrations, particulierement avec 1’utilisation du PND, la question serait de
savoir a quoi sert la planification du gouvernement fédéral si les résultats des politiques
publiques ont été insuffisants.

Le PND que nous venons de citer sera critiqué du fait de la responsabilité juridique
quasi inexistante des gestionnaires*®®, & qui 1’on pourrait attribuer la responsabilité de
I’inefficacité des mesures. La seule obligation de I’Exécutif est d’informer le Congres
Fédéral des décisions adoptées dans le cadre du PND et des programmes sectoriels,

aucune provision de sanction n’existant en cas de mauvais résultats>?°,

%28 REYES HEROLES Federico, La planificacion federal dentro del contexto pluricultural, en « Estudios
de dercho economico V », No 14. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. 1986, Mexico, pp.
71-73. Pour cet auteur, la critique est en relation aux moyens de sanction trés limités, pour obliger a une
meilleure exécution de politiques publiques. Traduction libre : « ...de cette maniére, la seule action avec
un certain degré de responsabilité indépendamment de la civil et la pénale, sera celle que I’Exécutif fédéral
impose sur ses propres instances ». Alors, ’auteur se demande comment I’Exécutif va sanctionner les
mauvais résultats de gestionnaires de programmes, si leur mis en ceuvre est par ordre de I’Exécutif),

%9 LLa Loi de Planification (Prévision) établie dans son article 8 Alinéa Il1 ; Traduction « Les Ministres, ou
chefs des départements administratifs, informeront les possibles modifications et les mesures pour les
corriger ». Cette disposition va se limiter au rapport sur I’Etat et le progrés de I’exécution de programmes
gouvernementaux, mais elle entre en contradiction avec la Loi Fédérale des Responsabilités des
fonctionnaires publics qui, d’aprés son article 47, stipule : une des obligations des fonctionnaires est
I’accomplissement des « plans, programmes et activités relatives & ses fonctions ». C'est-a-dire que les
fonctionnaires sont obligés de mener a terme leurs fonctions. De plus, il n’y a pas une procédure de suivi
par rapport a la responsabilité des fonctionnaires publics en cas de mauvaise gestion des ressources ou des

programmes gouvernementaux.
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B- L’imposition de la gestion fédérale par la politique fiscale

La notion de politique fiscale pourrait avoir plusieurs objectifs selon son utilisation.
Nous savons par sa définition qu’elle est liée aux facteurs qui interviennent dans la
modélisation du systeme fiscal. Cela permet une synchronisation des éléments qui
agissent dans I’activité contributive et des finalités poursuivies par le gouvernement du
point de vue économique. Ce mécanisme, qui n’est pas exclusif du gouvernement fédéral
mexicain, se voit reproduit dans tous les systémes fiscaux, qu’il s’agisse de pays unitaires,

régionaux ou fédéraux®®

. D’un point de vue plus restrictif, la politique fiscale « désigne
['utilisation faite de 1'impét d des fins économiques ou sociales »>*. Elle va coincider
avec le reste des politiques menées par le gouvernement, non seulement en matiére
économique mais également dans des domaines tel que la lutte contre la pauvreté et
I’exclusion, pour ne citer qu’un exemple. Le lien existant entre I’emploi de la politique
fiscale (PF) par le gouvernement fédéral et ses finalités est un domaine que les

économistes®?

ou sociologues®*® ont souvent tenté d’interpréter, par ses finalités
économiques sur la base de 1’efficacité ou par sa finalité sociale par la distribution des
ressources. Sur le plan juridique, on s’est contenté¢ de voir I’exercice des compétences
fédérales au regard de la régulation juridique et de ses limites, face aux compétences des
autres échelons gouvernementaux, tels que les limites juridiques internes de la fédération
soient les limites conséquentes des compétences locales. On constate que deés lors que les
limites juridiques entrent en contradiction avec les objectifs poursuivis sur les terrains

politigue ou économique, la structure juridique en question aura tendance a étre

%0 A ce sujet nous pouvons trés briévement citer ’exemple de ’ampleur des Réformes Fiscales dans des
pays a modéle fédéral et unitaire. C’est le cas des réformes menées par 1’administration Reagan en 1986,
consistant en une réduction des taux d’imposition de I’imp0t sur le revenu des personnes physiques,
passant de 50 a 28%, et de I'impot sur les sociétés passant de 46 a 34%. Successivement les
administrations qui se sont inscrites dans le prolongement du gouvernement Reagan ont fait également des
choix d’imposition (Administration Clinton, Bush, etc). Quant au systéme mexicain, nous avons déja
évoqué dans le contenu de notre recherche, les réformes de réduction d’impdts en période de crise
économique, inscrites dans la politique fiscale du pays. D’un autre coté, le méme phénomeéne est observé
au Royaume-Uni, ou a I’arrivée au pouvoir de Margaret Thatcher a conduit a une réduction de I’imp6t sur
le revenu, dont le taux marginal de 98% est passé a 75% a partir de 1979 et quelques années plus tard a
60%.

¥ CASTAGNEDE Bernard, La Politique Fiscale. Edit. PUF, Coll. Que sais-je ?, France, 2008, p.3

%2 SEN Amartya, L’economie est une science morale, La découverte. 2003, pp. 106-112. « L’évaluation
des colts et bénéfices que comporte la priorité accordée aux principales responsabilités sociales doit
refléter les limites budgétaires(...). Ce cofit, qui n’est autre que la valeur des ressources budgétaires liée a
leur rareté, devrait s’appliquer a I’usage des ressources publiques de toute nature »

%3 LEROY Marc, Sociologie des finances publiques, Collection repéres, La découverte, 2007.
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recomposee. De cette maniére le fédéralisme a d étre modifié dans sa pratique et du point
de vue juridique, il parait intéressant de voir comment 1’instabilité des autres domaines est
transposée vers le systéeme juridique et le modifie, a tel point qu’il est possible de trouver
une superposition du gouvernement fédéral a travers le sacrifice de 1’autonomie locale.
Pour préciser notre argument, il faut considérer que, selon les économistes, les
institutions du fédéralisme peuvent constituer un obstacle, dans la mesure ou il instaure
une concurrence entre les Etats membres au sein de la structure fédérale. Dans la
poursuite d’une stabilisation macroéconomique, le niveau supérieur serait le seul a

pouvoir effectuer un contréle économique par les politiques publiques®*

. Que cela soit
justifié ou non par la concentration du pouvoir fédéral, le fédéralisme mexicain — qu’il
soit appréhendé comme un mythe ou comme une réalité— nous offre plusieurs voies pour
comprendre pourquoi et par quels moyens il est exerce.

Le contexte de la mondialisation a visiblement poussé les Etats a aller vers une plus
grande attractivité territoriale dont la politique fiscale, par sa normativité, va offrir des
conditions afin d’optimiser 1’arrivée d’investissements de 1’étranger et pour une mobilité,
parfois dans le cas d’une réduction des taux d’imposition au niveau interne au bénéfice
des secteurs industriels. Nous pouvons dire que les compétences du bindme Exécutif-
Législatif opérent en cohérence vis-a-vis du contexte global, mais pas vis-a-vis du modele
qu’elles représentent. L’annulation de la concurrence entre les Etats fédérés par
I’imposition d’une politique fiscale fédérale serait probablement un argument de plus
contre le développement du fédéralisme mexicain.

Cet instrument important permettra au gouvernement fédéral, c'est-a-dire au pouvoir
executif, d’aménager le systeme fiscal, dont les grandes tendances au niveau mondial
laissent entrevoir son utilité grandissante en tant que moyen d’attraction territoriale.
Effectivement, dans un contexte de mondialisation, les réformes en matiere d’impdts au
Mexique ont fait de la PF le ressort par excellence du débat et des discussions au niveau
national. Son instrumentalisation sera un facteur clé dans 1’obtention des recettes. Par la
PF, appréhendée comme un outil faisant partie des compétences économiques de

I’Exécutif, I’incidence de décisions prises auront deux effets immediats ; d’une part grace

%4 BRAUN Dietmar, WALTI Sonja, BULLINGER Anne Béatrice, Fiscal Policies in Federal States. Edit.

ASHAGTE, 2003, p. 7.
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a la redistribution des ressources obtenues, et d’autre part, grace aux objectifs fixés par la
fédération et les gouvernements locaux®*.

L’un des instruments de réforme et d’actualisation du fédéralisme ces dernieres
anneées a été la « réforme fiscale intégrale » que nous avons mentionnée comme étant 1’un
des objectifs de la réforme de I’Etat. La discussion porte principalement sur la
modification des taux d’impots fédéraux —et la redistribution des ressources financieres
vers les régions qui s’ensuit. De nouveaux impdts fédeéraux (impot sur les dépdbts en

effectif par exemple)3®

ont également été mis en place a travers ces réformes, sans que
cela ne laisse présager une réforme intégrale, dans la mesure ou 1’aménagement des
compétences au niveau local ne change en aucune maniére. On ne peut pas exclure que le
succes de la PF soit compromis par la multitude des fonctions associées a son
développement, notamment les dimensions sociale, politique et territoriale®®'.

L’utilisation de la Politique Fiscale menée par le gouvernement fédéral, nous oblige
a concevoir le phénomene de la fiscalité uniqguement a partir du niveau central et jamais a
travers le niveau local. Cet important instrument de gouvernance publique a une portée
juridique a travers les réformes qui ont été engagées au cours de I’année fiscale. La PF
faisant partie de la Politique Economique, elle vient alimenter I’éventail des compétences

du niveau fédéral dans le contréle quasiment total du pouvoir fiscal du pays®®.

Section 2 : Les effets du libre échange

Les relations économiques internationales ont la caractéristique particuliére
d’influencer 1’organisation juridique interne des pays, afin de rendre flexible 1’adoption
des accords entre les partenaires commerciaux. L’élimination ou 1’adaptation de barriéres

normatives servent a maintenir 1’acces au marché international et inciter les investisseurs

%5 |bid. p.7 « In federal arena, fiscal mesures lead almost always to a change both in the distribution of

resources and task between the federal government and subgoverments »

%3 11 s’agit d’un impot qui a été créé par la Loi des dépots en espéces, approuvée par le Congrés le 1%
Octobre 2007, faisant partie de la réforme fiscale de 1’administration du Président Felipe Calderon H. En
principe, par cet imp6t tous les versements réalisés dans les banques dont la source est inconnue ou non
justifiée pour un montant initial de 25.000 pesos mexicains (soit environ 1400 euros), seraient obligés de
payer un taux de 2%. Réformé en 2010, le montant des dépdts a été réduit, pour toucher tous les
versements supérieurs a 15.000 pesos (800 euros aproximativement) et le taux passerait a 3%.

%7 LEROY Marc, Ouvrage Collective, Regards Croisés sur le Systéme Fiscal : Allemagne, France, ltalie,
Russie. Finances Publiques, Paris, L’Harmattan, 2005, p. 12

%% CASTAGNEDE Bernard, La Politique Fiscale, Op.cit, pp. 35-36. « ... la politique fiscale étant pour
I’essentiel congue, pour ses grandes orientations, par le gouvernement et, au moins pour son détail

technique, par les administrations financieres ».
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du monde entier. Ce type de relations économiques et juridiques va influencer également
les relations intergouvernementales au sein des pays et les régions du point de vue
géopolitique. L’exemple de cette situation nous le trouvons dans 1’augmentation de
transferts de la fédération vers les régions au Mexique, ou la consolidation de blocs
économiques au Sud du Continent Américain par I’Argentine, le Brésil, la Bolivie, la
Colombie, le Venezuela, etc. Dans ce contexte et dans le cadre de I’Etat fédéral, les
accords économiques et les adaptations qui découlent de la législation sont la plupart du
temps des décisions prises par le pouvoir fédéral®*°.

Il semble que le modéle fédéral ait été aménagé afin de faciliter ’accés au processus
de mondialisation économique (81), on observe cependant dans ce processus un
essoufflement financier local qui n’est pas en mesure de faire face au contexte

économique global (82).

81- Le fédéralisme face aux contraintes de la mondialisation

La mondialisation est un phénomeéne dont les effets économiques, politiques et

0 341, en

juridiques® entre autres, ont des répercussions dans tous les pays du monde
accentuant les divergences régionales et en impactant la gestion interne dans les trois
modeéles d’Etats : unitaire, fédéral ou régional. Il apparait que la mondialisation a fini par

triompher et s’imposer a travers une interdépendance irréversible des sociétés sur le plan

%9 En effet I’adoption de traités comme celui de I’ALENA constitue I’exemple le plus emblématique. La
stratégie consistant a porter davantage d’attention a certains secteurs économiques —ceux qui sont les plus
compétitifs— va exclure les secteurs et les régions les plus fragiles. Les régions les plus importantes et
bénéficiaires seront le DF, I’Etat fédéré de Mexico, Jalisco, Nuevo Leon, Puebla et Veracruz. A contrario,
d’autres régions plus marginalisées resteront a 1’écart des bénéfices, a I’instar de celles du sud (Guerrero,
Oaxaca, Chiapas, Michoacan ou Yucatan), qui dépendront pour subsister économiquement des fonds de
transferts. Cf. BERUMEN BARBOSA Miguel, La Vulnerabilidad de la Seguridad Nacional ante el
Tratado del Libre Comercio, Observatorio de la Economia Latinoamericana, marzo, 2003, pp. 1-6.
http://www.eumed.net/cursecon/ecolat/

307 es effets juridiques de la mondialisation sont perceptibles des points de vue vertical et horizontal dans
la structure des systémes juridiques des pays. Il s’agit de transformations de grande ampleur qui vont
provoquer des tensions également entre les acteurs des différents échelons gouvernementaux. Cf., AUBY
Jean-Bernard, La globalisation, le droit et I'Etat, 2°™, L.G.D.J., 2010, p. 41. « L’importance actuelle des
flux horizontaux de transnationalité juridique a été relevée. Se multiplient les acteurs et situations qui
chevauchent les systemes nationaux, et leur lancent des défis juridiques nouveaux, soit par leur nature, soit
par leur ampleur. La globalisation traverse aussi les systemes juridiques verticalement. Elle les imprégne
de normes internationales, mais elle fait aussi de plus en plus amplement reposer sur eux la mise en ccuvre
concréte de ces normes. Elle modifie la répartition des rbles entre les systemes nationaux et les
architectures juridiques »

%1 ERLANGER Steven, Le modéle social européen a I’agonie, la crise des déficits pourrait sonner le glas

de I’Etat providence, in The New York Times, 28 mai 2010, pp. 1-4.
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économique®?; un paradigme au sein duquel la perspective d’une dé-mondialisation
semble peu viable. Un bon modele gouvernemental —si tant est qu’il en existe un— qui
pourrait mieux s’adapter aux conditions de développement de notre temps, semble
actuellement difficile a envisager dans la mesure ou les mécanismes de gestion
gouvernementale sont quasiment les mémes, pour des problématiques aussi
vraisemblables d’austérité des dépenses dans le secteur public. La question que souleve ce
phénomene économique est de savoir dans quelle mesure le modele fédéral pour
contribuer a une amélioration de la performance sur le terrain des finances publiques. En
particulier il convient de considérer la problématique a partir des limites des compétences
locales, par rapport au pouvoir d’imposition et de dépense qui se dégage du phénomene de
mondialisation. Cela est accentué par le fait que, bien que 1’autonomie locale soit
constitutionnellement reconnue dans le cas du fédéralisme mexicain, elle reste limitée par
une coordination fiscale fédérale. Par conséquent nous devons déterminer si le systéeme
mexicain serait alors en harmonie avec les tendances internationales, d’une part a travers
la neutralisation de la concurrence territoriale interne et le contrle des dépenses, d’autre
part a travers une gestion budgétaire toujours plus stricte au niveau global, en particulier
pour I’obtention de crédits et de qualifications financiéres au niveau international. Mais
que sera I’avenir des gouvernements locaux et leurs réles dans cette mondialisation qui
progresse rapidement et incorpore de plus en plus de pays dont les économies sont
hétérogenes.

Par le degré de développement, chaque pays occupe une place dans le processus

d’exécution des décisions économiques mondiales®?. Il se trouve que dans cette

%2 Cette interdépendance économique qui a poussé & la création d’une norme mondiale ou I’on peut parler
par exemple d’une mondialisation de la fiscalité. Cf. LAMBERT Thierry, Quelle fiscalité pour des projets
planétaires ?, in LEROY Marc, Mondialisation et fiscalité, La globalisation fiscale, Edit. L’Harmattan,
2006, pp. 31-32. « La mondialisation nous oblige a repenser nos cadres juridiques...la mondialisation
%odun a la fois plus de rlchesse_, mais aussi plu§ de_pauvrete » _
SANCHEZ ANCOCHEA Diego, La globalizacion en paises pequenos en desarrollo : Nicaragua en
perspectiva comparada, in Revista Mexicana de Sociologia 69, num. 2. Mexico, UNAM vy el Instituto de
Investigaciones Sociales, p. 204. La globalisation a un double impact pour cet auteur ; d’une part, sur les
modéles d’Etat et d’autre part par les résultats. Dans le premier cas, il s’agit de la capacité de I’Etat a
développer et mettre en place des politiques économiques dans un cadre institutionnel. Pour nous, cette
adéquation des institutions dont nous parlons va se refléter dans le cas du fédéralisme par une tendance a
s’adapter, confirmée par le sacrifice de I’autonomie locale dans certains cas. En ce qui concerne les
résultats, il y aura un renforcement des rapports économiques par la dérégulation internationale. Cf.
GUTIERREZ H. Teresa y VEREA C. Monica, Canada en Transicion. Edit.UNAM, Centro de
Investigaciones sobre América del Norte, Mexico, 1994, pp. 221-225. Il est évident que dans le processus
de libre échange, le poids des économies sera différent, car il s’agit de partenaires qui sont a la base
également inégaux. Ceci permettra de voir la place que ces divergences occuperont dans les négociations et
leur role dans 1’exécution des traités. Elles impliqueront par ailleurs une dépendance commerciale envers
les partenaires économiques les plus puissants ; il s’agit d’une dépendance des ressources par exemple

dans le cas de I’ALENA. Les secteurs de production ainsi que le budget de 1’Etat dépendront des
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démarche, la délocalisation nous a permis de constater une mobilité des entreprises dans
le monde entier. La réduction des codts de production avec un savoir faire plus au moins
acceptable, rendra attractives les regions pour l’investissement et la production de
produits sollicités par des nations de plus en plus consommatrices. Les régions se sont
alors converties en grandes usines dans la chaine de production et entrent en concurrence,
notamment & travers des flux permanents d’investissements®*. La performance régionale
sur ce plan n’a pas forcément de lien avec la qualité de vie des résidents, et sera
instrumentalisée par le gouvernement fédéral pour attirer davantage 1’attention des
investisseurs étrangers®®.

Tel que nous 1’avons vu dans notre recherche, précédemment, des choix en matiere
politique et en matiere économique ont défini la physionomie du modele fédéral mexicain
depuis son adoption. Il nous semble que ces choix ont amené le pays vers un centralisme
probablement nécessaire dans un premier temps en matiére de distribution des
compétences, afin d’assurer un Etat fort capable de créer un environnement de stabilité
nationale. On observe que dans le cas de la distribution des compétences en matiére
fiscale, les choix pourraient correspondre largement aux besoins internationaux de nos
jours afin d’accéder a un contrdle plus strict des dépenses au niveau local, afin d’éviter
I’aggravation des divergences territoriales déja bien marquées entre les différentes régions
mexicaines.

Nous avons décidé d’inclure le sujet de la mondialisation dans notre recherche, car il

semble qu’il s’agisse la d’un phénoméne incontournable de nos jours, afin de mettre en

ressources obtenues des activités commerciales avec ces deux partenaires économiques, face au manque de
diversification plus importante vers d’autres régions économiques en Ameérique Latine ou en Europe.

34 ZUNIGA Juan Antonio, Con Calderon se fugaron 93 mil mdd, 436% mas que con Fox, in La Jornada,
Seccion Economia, Lunes 20 de Junio de 2011. Nous citons cette importante note car les chiffres évoqués,
considérant le montant des ressources investies a 1’étranger comme le résultat du déplacement d’argent par
le systeme financier est assez élevé. Il apparait que pendant la période d’alternance —arrivée du PAN au
pouvoir en 2000— 110 milliards de dollars ont été investis a [’étranger, 16% sont attribués a
I’administration de Vicente Fox et 84% sont attribués a 1’administration actuelle de Felipe Calderon. On
observe une mobilité accélérée des capitaux sans risque pour lesquels la recherche d’autres marchés
d’investissement permet la maximisation des profits.

¥ BOISMENU Gerard, Riesgos que corre la proteccion social en el contexto del TLCAN, in Ouvrage
Collectif, Mexico, Estados Unidos y Canada 1993-1994, Edit. Colegio de Mexico, 1995, p. 94. Ce
phénomeéne par lequel les gouvernements vont modifier les conditions afin d’attirer les investissements au
cours du libre échange, a été constaté par plusieurs mesures considérées comme draconiennes, également
au Canada. Traduction : « certainement pour démontrer que le gouvernement canadien avait entendu les
suggestions des représentants du secteur privé, pour faire face aux défis du libre échange, il y a eu des
modifications des charges fiscales, 1’introduction d’un impo6t sur la production et les services, ainsi que la
révision de 1’assurance contre le ch6mage. Dans la perspective patronale, la charge fiscale des entreprises
devait étre allégée, en méme temps qu’une forte réduction du déficit qui pourrait imposer plus de pression

sur le budget... »
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exergue I’importance des choix qui semblent régir le systéme fédéral mexicain et dont on
ne pourrait distinguer si le degré de centralisation était positif ou négatif. La gestion des
ressources publiques joue un réle fondamental ou de nouveaux choix de rationalité sont
exigés>*® de la part des gouvernements de toutes les latitudes® ; en Italie, en France, en
Allemagne, en Angleterre, aux Etats-Unis, au Mexique, au Brésil, en Inde, etc. Enfin, ce
sont des conditions qui proclament la durabilité des ressources publiques pour 1’avenir.
Dans ces conditions, la configuration juridique des pays déterminera la flexibilité
nécessaire a I’adaptation a un monde dans lequel la concurrence est inévitable.

Pour valider notre hypotheése, il suffirait d’observer 1’influence que la mondialisation
va exercer sur la recentralisation des compétences des pouvoirs centraux afin de pouvoir
éliminer les barrieres juridiques internes et coordonner plus facilement la direction
économique nationale. Comme nous 1’avons vu, a travers la gestion économique
I’attractivité des territoires constituera 1’un des principaux enjeux du gouvernement
fédéral pour attirer les investissements. Toutefois, ce qui résulte tres contradictoire est que
sur le plan interne il n’y a pas de relation entre le développement national et la
performance économique internationale. Cela en termes de justice sociale, face a des
réalités comme 1’immigration, le chdmage, les bas salaires, [’offre de services,
I’insécurité, de besoins d’infrastructure, méme si en fin de compte le développement
interne devrait en constituer le but principal®*® de la gestion économique de la fédération.
Dans ce contexte, la mobilité des citoyens, particulierement pour des pays comme le
Mexique, va confirmer I’existence d’un systeme fédéral qui pourrait étre inopérable,
complexe, ou qui aurait davantage centralisé que d’autres nations fédérales ayant attribué
plus de pouvoir aux gouvernements locaux.

I1 semble que le fédéralisme mexicain pour s’adapter aux changements

économiques va rendre ce systeme fédéral ad-hoc (A); de telles conditions vont

%6 SARABIA Carla, La OCDE Aboga por una drastica reforma de las finanzas publicas (L’OCDE
demande une réforme approfondie des finances publiques), 24 juin 2011. www.intereconomia.com

%711 s’agit d’une extraterritorialité du droit par laquelle certaines conditions économiques ont provoqué
I’implantation et la création de mémes outils juridiques. L’adoption des Lois de finances fondées sur la
performance budgétaire illustrent une telle situation. La notion d’extraterritorialité fait partie du
phénoméne de la globalisation juridique. Une définition est apportée par AUBY Jean-Bernard, La
globalisation, le droit et I’Etat, Op.cit., p. 37. « Les situations d’extraterritorialité¢ juridique sont celles
dans lesquelles les normes d’un systéme donné produisent des effets en dehors de 1’emprise territoriale de
ce systéeme. Elles tendent a se développer dans la globalisation juridique, ce qui pose une série de
roblémes »

*® Nous pensons au cas de Tijuana ou d’autres villes frontaliéres au Mexique qui n’ont pas connu un
développement conséquent par I’ouverture commerciale dans la région, et qui, malgré un accroissement du
niveau de I’emploi grace a I’implantation de manufactures, les employés n’ont pas connu d’amélioration
des conditions salariales.
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provoquer un controle de 1’autonomie locale (B) afin de rendre la structure juridique de

cet Etat plus efficace.

A- Un systéme fedéral ad-hoc

Le succeés des grands engagements institutionnels célébrés dans le cadre des accords
internationaux, dépend de la disponibilité a reconfigurer 1’Etat. Associé a des facteurs
économiques un systeme fédéral centralisé, a I’instar du systéme mexicain, favorise
I’adaptation au libre échange comme dans le cadre de I’ALENA. L’élimination de
barriéres douaniéres pour la mobilisation des marchandises, par 1’exportation et
I’importation des produits aura pour effet 1’absorption des économies de moindre taille
comme le Mexique par celles qui ont plus a offrir. Par ailleurs, le traité conduira @ mettre
en conflit celles étant en mesure de faire un contre poids par rapport a sa productivité
comme le Canada®.

Le fédéralisme semble s’ajuster a la nouvelle conjoncture mondiale : la
centralisation des compétences et la décentralisation des ressources sont devenues un
enjeu majeur. Il s’agirait d’adapter le fédéralisme au moyen d’une libre concurrence entre
les régions, ce qui pourrait soulever des conflits face aux engagements internationaux.

Les événements de grand ampleur comme les crises économiques, nous ont permis
de constater une évolution de 1’organisation de I’Etat mexicain, avec un contréle du
niveau fédéral (Exécutif et Législatif) a travers le temps. Ces événements on également
procuré également des conditions pour que la mondialisation nous ait absorbé sans
souffrir de I’opposition des acteurs locaux, dont les compétences et les intéréts politiques
internes vont orienter le fédéralisme vers un systéme ad-hoc. Cette forme de fédéralisme
ne permet pas la concurrence interne, puisque 1’autorité fédérale est libre de décider la

maniere dont la fédération doit se développer en réduisant les tensions ainsi provoquées

%9 GUDINO Patricia, Norteamerica y su proceso de integracion. Costa Rica, Edit. Fundacion UNAM,
1994, pp. 71-115. Cette chercheuse confirme 1’existence de conflits entre le Canada et les Etats-Unis trés
courants dans les relations commerciales entre les deux nations. Cela a entrainé la création de systémes de
résolutions des controverses a partir du modéle du GATT. Dans I’histoire de la résolution des conflits
économiques entre les deux pays, les pratiques commerciales des Etats-Unis ont été les plus dénoncées.
Cf., WITKER Jorge, Aspectos Juridicos del Tratado Trilateral de Libre Comercio. Universidad Nacional
Autonoma de Mexico, 1992, pp. 55-57. Aprés la création du GATT, une nouvelle forme de
protectionnisme apparait, car les mécanismes restrictifs dans le commerce international vont créer de
nouveaux outils de restriction. Traduction : « La mauvaise application des lois provoque un mécanisme de
protection contingente utilisé pour aider I’industrie nord américaine lorsque la concurrence étrangere qui
met en péril sa compétitivité ».
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dans sa structure®°. Cependant cette pratique du fédéralisme ad-hoc est mise en question
par ses faibles résultats en termes de développement interne.

Le fédéralisme envisagé comme ad-hoc face a la mondialisation, consiste en un
approfondissement du contréle économique du gouvernement fédéral. Renforcé au cours
de chaque période de crise, et par un refus a une véritable réforme de I’Etat, ainsi que par
une alternance politique qui n’a pas suffisamment négocié la recomposition des
compétences fiscales lors de la réforme fiscale, le systéeme fédéral est devenu
suffisamment centralisé pour permettre a la sphere fédérale de conserver le pourvoir de
décision économique.

Par ailleurs, cette perspective que nous avons du fédéralisme est trés particuliere
dans la mesure ou nous observons qu’il existe une revendication, voire une révolte
persistante de certains acteurs locaux face a des engagements gouvernementaux®*; le
mouvement Zapatiste a Chiapas par exemple, s’est opposé a des pratiques libérales®*?, & la
dépossession des terrains possédés par les communautés indigenes. Cependant face a la
mondialisation, 1’exploitation des ressources naturelles oblige la fédération a reconsidérer
la possession de la terre au bénéfice de grandes entreprises multinationales. Le
fédéralisme ad-hoc vient justement neutraliser cette opposition par un alignement des
moyens de production, des ressources et des régions, et une adaptation de la structure de
I’Etat.

1°) L’attractivité territoriale

L’attractivité territoriale demeure 1’'un des moyens grace auxquels les

gouvernements pourront entrer en concurrence avec d’autres nations dans le processus de

%0 MENDEZ Francisco Luis, La Globalizacion y el Estado Nacional, in Revista Global, Edit. Fundacion
Global, Democracia y Desarrollo, no 14, vol. 4, enero-febrero, 2007, Santo Domingo, Republica
Dominicana, 2007, pp. 3-8.

%1 ARELLANES JIMENEZ Paulino Ernesto, El federalismo y municipio contemporaneo en las Relaciones
Internacionales : El caso mexicano, Edit. Argentina Global, Centro Argentino de Estudios Internacionales,
Buenos Aires, 2008, pp. 5-12. « La centralisation du pouvoir dans la fédération a réanimé actuellement la
volonté de I’autonomie et souveraineté des distincts échelons de gouvernement comme le municipal, et des
Etats fédérés. Quant au pouvoir législatif et judiciaire ils se sont fusionnés dans les faits avec le pouvoir
exécutif, pour créer un régime ou les municipalités auront perdu leurs attributions pour se convertir en
unités administratives. Quant a la souveraineté des Etats fédérés, celle-ci est resté lettre morte pour
assumer les décisions de 1’exécutif et se convertir en un administrateur public régional ».

%2 En 1994 le mouvement armé a commencé le méme jour d’entré en vigueur de I’ALENA, le 1 janvier

1994.
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mondialisation des échanges commerciaux®™3. Cette attractivité est en lien avec les
modalités de transferts financiers entre le centre et la périphérie, notamment lorsque le
type d’activité ou de service offert par une région requiert certaines conditions en termes
d’infrastructure ou de technologie. Ceci est justifié dans le cas du Mexique par le fait que
trois régions produisent 40% du PIB national : le District Fédéral, I’Etat du Mexico, et le
Nuevo Leon. A I’inverse, les régions du Chiapas, Guerrero, Hidalgo ou de 1’Oaxaca
produisent 7% seulement du PIB national®*. Cette hétérogénéité territoriale sur laquelle
nous reviendrons permet de constater que la mise en place du fédéralisme mexicain a
conduit a une dépendance des régions plus pauvres vis-a-vis des transferts, notamment du
fait de leur manque d’innovation en matiére de recettes.

L’attractivité territoriale peut étre appréhendée a travers trois facteurs :
I’infrastructure locale, le niveau des salaires et la fiscalité**®. Ces trois cas renvoient a la
législation fédérale, car la construction et 1’adaptation de la structure juridique va de paire
avec |’attractivité territoriale.

Les deux premiéres permettent de créer des zones d’échange ou de transformation
des produits industriels comme dans la région limitrophe entre le Mexique et les Etats-
Unis. Il s’agit de régions qui offrent pour la plupart des conditions de protection des
investissements liés aux profits industriels, des conditions salariales précaires notamment
a cause de la quasi inexistence de protection sociale®®. Le manque de sanctions dans le
secteur privé apparait également comme étant un élément d’attractivité territoriale, tant

interne qu’externe®’.

%3 | OPEZ Christian, La fiscalité comme vecteur de [’attractivité du territoire, in LEROY Marc,
Mondialisation et fiscalité, La globalisation fiscale, Edit. L’Harmattan, 2006, p. 245. L’attractivité est
définie comme « la capacité d’une nation a améliorer durablement le niveau de vie de ses habitants et a
leur procurer un haut niveau d’emploi et de cohésion sociale ».

% MENDOZA VELAZQUEZ Alfonso, Las finanzas publicas locales en Mexico. Herramientas de
diagnostico y respuesta en un entorno de crisis. Ouvrage collectif. Mexico, Edit. Miguel Angel Porrua,
2011, pp. 17-18

%5 |LOPEZ Christian, La fiscalité comme vecteur de [’attractivité du territoire, in LEROY Marc,
Mondialisation et fiscalité, La globalisation fiscale, Op.cit., p. 248. « La fiscalité peut ainsi apparaitre
comme un élément accessoire pour l’attraction des activités économiques » En effet, méme si ’aspect
fiscal ne va pas constituer le seul élément déterminant de 1’attractivité territoriale, il se trouve que les
gouvernements mettront en avant, les bénéfices globaux que telle ou telle nation offre pour une bonne
productivité. Dans cette perspective, le pouvoir gouvernemental est nécessaire pour appliquer des
exonérations, des subventions, etc.

%6 1 >exemple le plus connu est le cas des maquiladoras qui sont des usines de transformation des produits
manufacturiers, installées au Mexique & la frontiére des Etats-Unis ; des centaines d’ouvriers dont les
conditions de travail sont assez précaires se mobilisent de toutes les régions du pays pour trouver un
emploi. Dans la plupart des cas, il s’agit de personnes dont les salaires sont trés bas et qui n’ont quasiment
pas de protection sociale.

%7 Journal, Pasta de Conchos es una muestra de la falta de humanidad del gobierno, La Jornada en Linea,
25 agosto, Mexico, 2010. Le 19 février 2006, une mine d’extraction de charbon « Pasta de Conchos » s’est

effondrée, enfermant 65 ouvriers ; les travaux pour les sortir ont été arrétés sur ordre de la direction de
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En ce qui concerne le troisieme facteur, celui de la fiscalité, il faut garder a 1’esprit
que I’harmonisation fiscale mexicaine permettra au gouvernement fédéral d’avoir une
certaine flexibilité pour manipuler les taux d’imposition ou, grace a des dépenses fiscales,
d’inciter I’investissement. Le faible niveau de développement régional permet la mise en
place de réductions ou d’exonérations fiscales par 1’investissement dans les zones
considérées comme pauvres et contenues par la Iégislation fiscale fédérale®®. Ce facteur
permet de renforcer le pouvoir fiscal fédéral et d’inciter a I’investissement par
1’attractivité territoriale prévue par la fédération.

Nous considérons que le rapport entre cette attractivité territoriale par la politique
économique du pays et le fédéralisme ad-hoc, va également étre confirmé par 1’adoption
de traités internationaux. D’ailleurs les traités internationaux sont des compromis qui ne
s’intéressent pas aux dommages collatéraux provoqués par I’inégalité des moyens ou des
techniques employés par les partenaires économiques. Il s’agit d’un déplacement des
conflits qui vont exposer les faiblesses des uns et les bénéfices des autres®®.

L’interprétation du phénoméne de la mondialisation et 1’adaptabilité du modéle
fédéral semble offrir des avantages confirmés par des pays comme les Etats-Unis, le
Canada, 1’Australie, I’Allemagne, la Suisse, pour donner des exemples que nous avons
mentionnés dans notre titre d’introduction. Il s’agit de pays développés qui manifestent
une bonne adaptabilité vis-a-vis du processus économique global. La question que souléve
cette situation est de savoir pourquoi le Mexique, en tant qu’Etat fédéral, n’a pas réussi a

tirer davantage de profits de la mondialisation, et pourquoi son économie est devenue plus

I’entreprise et aucune personne n’a été responsabilisée. Le gouvernement n’a pris aucune mesure contre les
responsables. D’aprés les spécialistes, les conditions requises de sécurité de la mine n’étaient pas remplies
et malgré cela, I’exploitation perdurait. Consulter également MUNOZ RIOS Patricia, Viudas de mineros en
Pasta de Conchos dicen que el gobierno las engano, in La Jornada en Linea, Lunes 20 de agosto de 2007.
D’aprés cette note, la société privée qui posséde le droit d’exploitation de la mine, avait eu un chiffre
d’affaires de 11 milliards de pesos I’année de 1’accident (équivalents a 623.4 millions d’euros), au cours du
premier semestre.

%8 par exemple le Chapitre VII de la Loi fédérale de I'Impot sur le Revenu (publiée le janvier 2002)
relatif a la « Promocion de la Inversion en Capital de Riesgo en el Pais » a été ajouté le 31 décembre 2010,
afin d’attirer 1’investissement des entreprises hors du systeme financier, pour réussir a implanter les
capitaux d’une fagon plus durable. Un autre exemple se trouve dans le Chapitre II, Section I, article 30 de
la méme loi de I’'IR, relatif aux déductions fiscales. Traduction libre : « S’agissant des personnes morales
résidant a I’étranger ainsi que de toute entité considérée comme personne morale, en raison de I’imposition
dans son pays d’origine et qui possédent un ou plusieurs établissements permanents dans le Mexique,
pourront effectuer les déductions correspondants aux dépenses effectués au Mexique ou ailleurs lors de
I’accomplissement des obligations fiscales pour les activités d’établissements permanentsy

%9 En effet les conditions du travail sont le premier exemple que I’on pourrait évoquer, mais il existe
d’autres problématiques de grand ampleur, comme la pollution, I’épuisement de ressources naturelles, etc.
C’est pourquoi nous considérons qu’il s’agit d’un déplacement de conflits, ol les problemes évités dans un

territoire, vont se produire dans une autre région.
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compétitive que récemment. De méme, si on parle d’une attractivité territoriale, les
conditions de développement des régions les plus prospéres (comme 1’Etat du Mexique, le
District fédéral, ou le Nuevo Leon) sont néanmoins loin de remplir les criteres de
satisfaction des besoins de ses habitants. Malgré 1’évolution soutenue du PIB national de
plus de 6% entre 2008 et 2009, retombé & 4% en 2011 et & peine 3.3 % en 2012%°; les
maigres résultats des politiques publiques internes ne semblent pas non plus liés a

I’augmentation des transferts vers les gouvernements locaux.

2°) L’adoption de ’ALENA

L’une des grandes célébrations de 1’administration de Carlos Salinas de Gortari, a
été la signature de 1’Accord de libre Echange de 1’Amérigue du Nord (en vigueur & partir
du 1% janvier 1994) qui marque I’entrée du Mexique dans un partenariat commercial
régional comprenant le Canada et les Etats-Unis. Cette alliance est alors considérée par le
gouvernement comme [’une des meilleures options pour stimuler le développement
économique. Cette optique sera rapidement remise en question du fait des faibles résultats
au niveau interne. Aujourd’hui, dix sept ans aprés sa signature et aprés une évaluation des
bénéfices et des désavantages, les constats sont les mémes, comme si un processus de
ralentissement dans le développement des techniques mexicaines s’était développé depuis
I’ouverture du grand marché. Une absorption des économies faibles par les économies

fortes qui vient se confirmer par la création des grandes multinationales".

%0 Fondo Monetario Internacional, Perspectivas economicas. Las américas, vientos cambiantes, nuevos
desafios de politica, octubre 2011. Selon le FMI la croissance du Mexique sera encore réduite a cause du
contexte international. En termes généraux, les effets de la crise économique seront étalés pour toucher la
plupart des pays, particulierement par rapport au taux de chdmage. La perte de ressources publiques oblige
également a la mise en application de réformes pour renforcer le systéeme fiscal de la région en Amérique
Latine. Cette diversification de recettes devrait augmenter la disponibilité de moyens pour financer
davantage les besoins des gouvernements locaux dans le cas du Mexique, mais un impact positif n’est pas
vérifiable empiriquement.

%1 AVILES Karina, OLIVARES Emir y CAMACHO Fernando, Rezago de mexicanos solo 2.4% de las
patentes otorgadas en el pais, in la Jornada en linea, Seccion Politica, Lunes 20 de Junio de 2011.
Traduction libre « Les scientifiques parlent d’un demi siécle de retard dans [’innovation
technologique...Un pays qui a été pionnier en Amérique Latine dans les centres de développement
technologique au XXéme siecle est aujourd’hui une nation de manufacture et de services ou le transfert des
technologies n’est pas important ». Nous allons voir que la célébration de ce traité économique aura un
impact sur la conception de la redistribution des ressources entre les régions qui produiront des recettes
justement par leur activité industrielle. Pour notre recherche, cette note nous donne des arguments qui
auront une relation avec les sujets que nous allons exposer par les divergences régionales et la mobilité des
citoyens dans le pays, comme 1’une des conséquences de la mondialisation et du démantélement de 1I’Etat
fédéral. Le manque de développement technologique qui s’est généralisé dans le pays sera attribué a
I’ALENA. Ainsi, «1’Accord de Libre Echange de I’Amérique du Nord, n’a pas impulsé une

industrialisation du pays, mais a contrario un processus de désindustrialisation qui affecte 1’innovation
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Ce sujet concerne notre these dans la mesure ou la signature de I’ALENA pourrait
avoir des conséquences sur la configuration territoriale du Mexique. Il s’agit alors de
comprendre comment le fédéralisme, en tant que modeéle juridique, est adapté aux
conditionnements économiques internationaux ; une adaptabilité par 1’organisation
verticale du pouvoir, ainsi que la mise en évidence d’une annulation du pacte fédéral, qui
pourrait avoir un rapport avec le développement inégalitaire du territoire.

La modification des rapports entre les régions des pays n’avait probablement pas été
anticipee par les décideurs économiques qui avaient tant été séduit par m’ouverture des
frontieres®”. Ainsi, I’augmentation de la précarité de la masse salariale, le retard du
processus de décentralisation politique et financiere, —décentralisation réclamée par les
gouvernements locaux au Mexique— ne faisaient pas partie des desseins initiaux. Il est vrai
qu’il s’agit de deux phénoménes en principe indépendants; d’une part 1’aspect
économique des relations commerciales et d’autre part, la configuration juridique interne
de I’Etat mexicain. Les pratiques déloyales dans les rapports du libre échange a 1’ére de
la mondialisation seraient alors indépendantes de la modalité de restribution des
ressources entre les différentes régions de I’BEtat fédéral. Néanmoins, derriére cette
apparente indépendance, il s’avére que les choix en matiére commerciale ont une

incidence réelle sur la pratique du fédéralisme financier.

nationale...Les politiciens mexicains au lieu d’investir dans une société de la connaissance, ont parié sur la
manufacture... les immigrés mexicains qui vont travailler dans les champs aux Etats-Unis, ont emporté
plus d’innovation au pays que la classe dirigeante. » (Traduction libre)

%2 COHN H. Theodore, EI TLCAN, el GATT y el Futuro de las Relaciones Comerciales entre Canada,
Estados Unidos y Mexico en el Sector Agricola, in Ouvrage Collectif, Mexico, Estados Unidos y Canada
1993-1994, Op.cit, pp. 31-45. Lors de la Conférence « Mexico-Canada, Relations : past, present and
future » au Canada, ce professeur de I’Université de Simon Fraser a explicité les raisons pour lesquelles les
pays membres de I’ALENA seraient affectés de différentes maniéres, notamment du fait de la diversité du
potentiel et des secteurs de production dont ils dépendent le plus. Il donne des chiffres en matiére de
dépendance de I’activité agricole de 1’ordre de 26% pour le Mexique, et de 3.6% et 1.3% pour les Etats-
Unis. Puis il continue & nous donner des chiffres de cette époque, « 1’activité agricole représentait 8.1% du
PIB pour le Mexique, 3.2% pour le Canada et 2.6% pour les Etats-Unis ». L’idée de voir un secteur en
plein essor pour 1’économie mexicaine était sans doute séduisante aux yeux des décideurs mexicains lors
de la signature du traité. Cependant aujourd’hui (2011-2012), nous constatons une évolution quasiment
nulle de ce secteur. L’un des problémes observés par le professeur COHN est que malgré 1’importance du
secteur, par exemple dans le cas du Mexique, la dimension de 1’économie américaine avait absorbé le
marché mexicain. Les Etats-Unis avait couvert 70% des importations agricoles du Mexique et absorbé 90%
des exportations agricoles mexicaines. Avec des exemples comme celui-ci, nous constaterons également

une énorme dépendance économique du Mexique par rapport a ses voisins du Nord.
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Le constat de I’intervention étatique dans le financement des secteurs industriels par
les subventions ou subsides®®®, est en lien avec la gestion budgétaire et décisionnelle
gouvernementale.

C’est pourquoi ce qui n’a pas été évident dans la pratique du fédéralisme financier
au Mexique et que nous reconsidérons dans notre recherche, est le fait de réinterpréter
I’intervention de la gestion fédérale comme 1’un des facteurs aggravant le développement
des relations intergouvernementales. C'est-a-dire que ce sont des situations (signature
d’accords internationaux) qui sont étroitement liées aux pratiques économique et politique
centrales®®, ratifiées par un Congrés fédéral ou les agroupements politiques
instrumentalisent la représentativité dont ils sont responsables, pour Iégitimer la prise de
décisions en matiere économique. Lors de la prise de telles décisions, I’importance la
volonté des acteurs locaux est placée au deuxieme rang.

Il nous suffira de voir deux amendements faits a la Constitution de 1917. L’article
131 de la Constitution fédérale alinéa 2 modifié en 1951, conférait a 1’Exécutif, par
attribution du Congres, la compétence nécessaire pour augmenter, réduire ou supprimer
les tarifs d’importation et d’exportation, ou bien prohiber I’entrée de certaines
marchandises. Il s’agissait de rendre a I’Exécutif un pouvoir relatif au commerce dans tout
le pays. Le deuxieme cas est la réforme de 1974 portant sur ce méme article 131, qui
contenait la mention des « territoires fédéraux » dans I’imposition de 1’importation et de
I’exportation de marchandises. A travers cette modification le gouvernement central a
exclu les gouvernements locaux d’une des sources sires de recettes>® pour en assurer a
travers le temps une autre, les transferts. Par conséquent, les deux phénomeénes qui
semblaient indépendants, produisent un effet direct sur la pratique du fédéralisme
financier, donc, on ne peut pas exclure les répercussions de ’ALENA dans la pratique
centralisée du fédéralisme mexicain, par une dépossession des compétences locales.

D’autre part, il est vrai que des conséquences négatives ont été envisagées par les

trois partenaires économiques : « I’ALENA va provoquer du chomage au Canada aux

%3 WITKER Jorge, Las practicas desleales en Estados Unidos, Canada y Mexico, Op.cit., pp. 251-259.

%4 RODRIGUEZ MEIJIA Gregorio, Aspectos fiscales del Tratado de Libre Comercio de America del Norte
y del Tratado Constitutivo de la Comunidad Economica Europea. Mexico, UNAM. 1994, p. 9. «se habla de
un mercado libre de impuestos y esta circunstancia induce a observar un régimen al que no estabamos
acostumbrados ; pues hasta hoy el derecho aduanero ha sido una rama juridica celosamente sostenida por
los estados » Traduction : « on entend parler d’un marché défiscalisé et cette situation oblige & observer un
régime auquel on n’était pas habitué puisque jusqu’a aujourd’hui le droit douanier était un domaine
juridique du ressort des Etats »

% MALPICA DE LA MADRID Luis, El sistema Mexicano contra practicas desleales de comercio
internacional y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Edit. Porrua y la UNAM, Mexico,

1998, p. 20
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Etats Unis, ainsi qu’un déplacement des capitaux nécessaires a 1’expansion des industries
ameéricaine et canadienne ; les compagnies canadiennes et américaines allaient se
réimplanter au Mexique »*®°. Les avantages visibles pour le Mexique dés son entrée dans
un systeme de libre-échange, seront appréciés a travers I’augmentation de 1’activité
commerciale et I’investissement canadien & partir de 1990 jusqu’a nos jours®®’. A notre
avis ce phénomene est d( aux conditions juridiques offertes par I’Etat, qui semblent leur
avoir convenu par la déréglementation.

Malgré 1’augmentation et 1’accélération de 1’économie mexicaine ces dernieres
années, plus 1’Etat obtient de ressources financiéres par sa politique économique, plus il
continue a rendre les gouvernements locaux dépendants des transferts. Il s’agit d’une
part, de leur transférer une partie du succes économique global et calmer le désir de
nouvelles compétences fiscales, et d’autre part, de ne pas responsabiliser les acteurs
locaux des mauvais resultats du recouvrement local et par le manque d’innovation de
techniques budgétaires locales. La signature de I’ALENA rend difficile 1’accomplissement
des politiques publiques, car elles sont dépendantes de la situation économique
internationale. La fédération elle-méme, est extrémement dépendante du pétrole, du libre-
échange et des « remesas »*®. La question que 1’on pourrait alors se poser est de savoir ou
est passée la fiscalité locale pour capter des ressources propres et pouvoir accomplir les
politiques publiques au bénéfice de la population? L’innovation locale semble avoir été
neutralisée par la garantie offerte a travers les transferts, qui prolongeront la pérennité de
la précarité et I’austérité budgétaire, assujettie aux marchés économiques mondiaux qui,

sous I’effet domino en temps de crise, affectent largement 1’économie mexicaine.

B- Le contrble de ’autonomie locale

Les problématiques qui existent lors de la prise de décisions gouvernementales

fédérales et locales, est due en grande partie au phénomeéne de la distribution du pouvoir.

%6 \VIBERG Gordon, Canada y México : socios idoneos dentro del TLC, in GUTIERREZ H. Teresa et
VEREA C. Monica, Canada en Transicion, Op.cit, p. 355.

%7 CASTRO REA Julian, Canada, aliado o adversario ? Un punto de vista mexicano, in Ibid. pp. 366-377.
%8 |_es remesas sont les ressources économiques envoyées par les travailleurs mexicains habitant dans un
pays étranger, vers le Mexique. Parmi les principaux pays qui bénéficient le plus de cette ressource on
trouve 1’Inde, les Philippines et le Mexique. Au Mexique les principales régions qui recoivent des remesas
sont : I’Etat de Michoacan, 1I’Etat de Guanajuato, I’Etat de Jalisco, 1’Etat de Veracruz, I’Etat de Guerrero,
I’Etat de Puebla, la Ville de Mexico, I’Etat de Oaxaca, 1’Etat de Chiapas, I’Etat de San Luis Potosi et I’ Etat
de Zacatecas. Consulter le Rapport de la Secretaria de Gobernacion, Caleidoscopio de las remesas en

Mexico y en el mundo, CONAPO, Mexico, 2010.
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Ici 1’aspect économique du choix public n’occupe qu’un segment de la décision
gouvernementale car 1’un des éléments les plus importants demeure la possibilité que les
différents acteurs locaux ont d’effectuer un choix parmi plusieurs options, supposées
exister dans un systéeme déemocratique, tout en utilisant leur pouvoir face a celui de la
fédération comme un complément pour atteindre des objectifs communs. On pourrait
probablement mentionner une certaine ambiguité, mais dans le cadre de la mondialisation,
les choix des acteurs locaux par 1’autonomie locale, apparaissent comme une contrainte du
développement national. Cela s’explique par une liberté trés prononcée en faveur des
gouvernements locaux qui pourrait avoir des conséquences tres lourdes sur les finances
publiques des pays*®®, en provoquant notamment une inégalité plus forte entre les régions.
Dés lors, si I’'une des particularités des pays fédéraux est cette distribution du pouvoir
fiscal, quel serait le niveau juste de ce partage?

La mondialisation s’impose par 1’accélération des échanges et des compromis au
niveau international, qui s’accompagne d’une centralisation du pouvoir visiblement
confirmée par de larges compétences attribuées au gouvernement fédéral et limitées du
gouvernement local. Cette centralisation permet une réaction plus efficace par rapport a
1’homogénéité d’engagements a 1’intérieur d’un pays. Ceci pourrait étre mis en relation
avec les crises économiques vécues par le Mexique et le fait que depuis quelques temps le
Mexique revienne sur la scene internationale comme un pays émergent. Il est trés
probable que cette capacité de récupération ne soit pas seulement liée a ses ressources
économiques, mais aussi & une composition administrative centralisée propice a son
développement.

Il apparait que pour la littérature comparatiste, le débat entre le meilleur systeme,
soit unitaire, soit fédéral, se situe dans le cadre des réformes que le systéme juridique
permet de mettre en place, par rapport a un développement économique aussi vertigineux.
Ainsi, «a [’heure ou des réponses stratégiques a moyen et long termeS doivent étre
prises, les Etats fédéraux apparaissent plus démunis que les Etats centralisés

traditionnels, car les colts de transaction et les externalités sont bien plus importants

%9 [ ’opinion sur les effets de la mondialisation est partagée, pour certains elle est bénéfique pour
I’égalisation des conditions de vie de la société ou des pays, mais dans les faits nous constatons des
divergences accentuées par ce phénomene, dont les gouvernements doivent venir au secours de régions les
moins favorisées partout sur la planete. Cf., EYRAUD Luc, Mondialisation et inégalités, Contribution au

séminaire du G20, Sydney, 27-28 mai 2002. Disponible sur internet : http://www.aife.bercy.gouv.fr/fonds
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dans les fédérations et risquent de brider la dynamique et la réactivité des systémes
fédéraux face aux défis de la mondialisation »*".

Il nous semble que dans un univers juridique et économique si diversifi¢€, il n’existe
pas de modele parfait (unitaire ou fédéral), mais seulement perfectible (voila pourquoi le
systeme régional est né comme une alternative aux modéles unitaire et fédéral). Malgreé
les arguments qui nuancent la centralisation ou la décentralisation de compétences
gouvernementales, il y aura des arguments qui convergeront et d’autres qui s’opposeront
selon la perspective adoptée ; soit gouvernementale, des citoyens, des acteurs politiques,
etc. Toutefois le probléme identifié dans les trois modé¢les d’Etat est en relation a
1’autonomie locale.

La réflexion doit alors se tourner vers une interprétation de la réalité mexicaine par
rapport au poids que la mondialisation exerce, qui contraint les responsables politiques,
économiques, ainsi que les décideurs des politiques publiques, a ne pas aller plus loin
dans la redistribution des compétences dans le cadre du fédéralisme. L autonomie locale
apparait comme un obstacle au développement homogene souhaité par les économistes

face aux contraintes de la mondialisation®"*.

Alors le sacrifice de 1’autonomie locale (1°)
va s’inscrire dans ce processus comme un outil nécessaire devant les choix d’efficacité

économique (2°).

1°) Le sacrifice de I’autonomie locale

Il apparait que la projection et le pari fait sur la croissance économique a travers les
politiques économique et fiscale, ont joué un rdéle de premier ordre dans la construction du
systeme fédéral mexicain. Dans la recherche d’une efficacité économique du systéme
fédéral, les decideurs ont été obligés de prendre des mesures pour adapter la structure
juridique fédérale au contexte de la performance ; ce qui de toute évidence pose

¢galement des limites a I’autonomie locale qui sera soumise aux postulats du non-déficit

30 DESJARDINS Pierre Marcel et GUIHERY Laurent, Le fédéralisme & I’épreuve de la mondialisation
quelles perspectives pour la redistribution interrégionale, Concentration Economique et Ségrégation
Spatiale, Edit. De Boeck Université, 2005, p.93.

¥ 1 >un des défis du systéme mexicain a I’heure de la mondialisation est de modifier le centralisme exercé
par le gouvernement fédéral. Il apparait que la consolidation de I’Etat emporte avec elle une centralisation
du pouvoir, rendant plus complexe la situation. Dés lors, comment envisager ce phénomene de
redistribution des compétences. Cf., Conférence, EI municipio como sintensis local de la globalidad,
REYES GARMENDIA Ernesto, Mesa 1V, ponencia 3, Universidad Autonoma Metropolitana, Campus

Xochimilco. Disponible sur internet : www.puec.unam.mx/.../mesalV_ponencia3.pdf
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budgétaire et de la performance économique, dans le but de mieux contréler les dépenses
budgétaires lors de I’exécution des politiques publiques.

Dans un scénario différent, ou il pourrait y avoir une véritable autonomie des
gouvernements locaux, les professeurs Pierre-Marcel Desjardins et Laurent Guihery ont
constaté que 1’autonomie locale semble compliquer 1’adaptabilité du systéme fédéral a la
mondialisation, par la force que les gouvernements locaux exercent, force issue de leur
souverainete.

« La globalisation des marchés implique une interpénétration des normes et des
valeurs qui ne coincide pas avec la dynamique et les mécanismes de révélation des
préférences des Etats fédéraux, plus soumis a une tyrannie des préférences locales et des
choix & court terme »*"2.

D’aprés cette interprétation de la mondialisation, il apparait que le modeéle fédéral a
besoin d’annuler 1’autonomie locale pour entrer en harmonie avec les tendances
économiques, dans le sens ou 1’aspect dynamique du fédéralisme —fondé précisément sur
I’autonomie locale— est une force qui peut s’opposer et créer des divergences dans les
choix nationaux. Le probléme réside alors dans les différences territoriales qui confirment
un certain potentiel inégalitaire des Etats fédérés, di a ses caractéristiques particuliéres ;
il s’agit d’une diversité culturelle, économique, politique, d’une variabilité des ressources
naturelles, etc., dans un pays ou la structure juridique doit permettre une unité dans la
diversité.

Il faut ajouter que la diversité régionale interne d’un pays fédéral est telle qu’on ne
peut pas généraliser le modele fédéral d’un continent a un autre ou d’une région a une
autre, et que le déploiement du fédéralisme est simplement une histoire de choix qui
pourraient différer dans la pratique.

D’ailleurs la conception qui est a 1’origine du modele fédéral mexicain (datant du
XXeme siécle), était toujours a la recherche d’une meilleure justice sociale qui constituait
a D’origine une des bases de 1’adoption de la Constitution fédérale de 1917. Dans la
recherche d’une meilleure distribution financiere et d’un développement régional
homogene, le Mexique a di faire des choix qui I’ont éloigné d’un modele fédéral

classique, pour se déplacer vers un systeme plus centralisé. Dans ce contexte, la difficulté

372 DESJARDINS Pierre Marcel et GUIHERY Laurent, Le fédéralisme a I’épreuve de la mondialisation :
quelles perspectives pour la redistribution interrégionale, Op.cit., p. 93 Il est important de dire que son
analyse porte principalement sur le modele fédéral des Etats-Unis, du Canada, de I’Allemagne, du Brésil et

de 1’ Argentine.
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de trouver un niveau juste de partage de pouvoir entre 1’échelon fédéral et I’échelon local,
se situe dans la juxtaposition entre la notion de bien commun comme finalité de 1’action
gouvernementale et d’efficience économique®®. C’est a dire que plus le gouvernement
fédéral transféere de fonds vers les gouvernements locaux, moins ils réclament de
compétences fiscales, car leur efficience économique dépendra des montants attribués.
Dans la conception purement locale, cela permettrait de rendre le systeme fédéral plus
juste. Cependant, les fonds de transferts vont substituer discrétement 1’autonomie locale,
dans la recherche d’une efficience économique nationale sans que les citoyens ne puissent

I’apercevoir clairement.

2°) Le choix de I’efficacité économique vis-a-vis de 1’autonomie locale

Nous pensons que la mondialisation contraint les Etats & une restructuration qui
pourrait les éloigner de leur structure initiale. C’est pourquoi, bien que 1’autonomie
territoriale ait constitué le pilier de 1I’Etat fédéral sur lequel repose sa caractéristique
distinctive —I’existence des Etats fédérés autonomes, aujourd’hui cela semble étre mis en
cause. La conciliation du libéralisme économique et du libéralisme politique va fortement
perturber les bases du fédéralisme contemporain, qui requiert des conditions propices pour
s’adapter au fonctionnement économico-démocratique des sociétés. Le gouvernement
fédéral, a travers le pouvoir Exécutif, aura plutdt tendance a chercher 1’efficacité des
décisions économiques dans cette époque de la performance budgétaire. De méme, depuis
que la transparence de la gestion financiére du gouvernement est devenue une regle
incontournable, la poursuite du bien commun au nom de la démocratie, va permettre
d’accepter la primauté et la superposition de 1’échelon fédéral par rapport aux
gouvernements locaux supposés autonomes.

« ... la mise en ceuvre du libéralisme économique, par exemple a travers la question

de ['impot, requiert le libéralisme politique, sous la forme d’un systeme représentatif

373 Cette problématique peut étre analysée a partir des réformes mises en place par les gouvernements des
pays de I’OCDE depuis les années 60. Ultérieurement, on observe une sorte d’adaptation dans les Etats &
modeéle fédéral ou unitaire, afin d’avoir de meilleurs résultats en termes de recouvrement. L’aspect
économique comme base des réformes prend le relais de 1’équité et s’impose comme une nécessité. 1l est

possible de consulter HECKLY, Christophe, Fiscalité et mondialisation, Edit. L.G.D.J. 2006, pp. 55-61.
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servant de cran d’arrét au pouvoir du gouvernement et faisant que l’imposition peut ne
pas constituer une injuste spoliation »*™*

En effet, le déploiement d’actions économiques implique ’adoption des mesures
politiques afin de justifier son engagement vers le développement et la redistribution des
bénéfices produits par 1’activité économique. Dans ce contexte ou 1’efficacité devient une
priorite, celle-ci va justifier des sacrifices non seulement dans le cas de la mise en place
d’un systéme fiscal, par 1’augmentation ou la réduction des impots, mais aussi par la
réduction des dépenses par 1’austérité budgétaire.

Ceci pourrait expliquer quelque part la conception du systéme fiscal mexicain, ou la
fonction de la Coordination fiscale fédérale est de concentrer les recettes les plus
significatives dans la fédération. Pour le modele économique libéral, cette pratique
recouvre les dimensions souhaitées dans le contexte de la mondialisation®”®. Dans une
telle situation les Etats fédérés ne peuvent pas intervenir, car les forces créées par les
marchés financiers les obligent a se déposséder de compétences plus larges en matiére
d’imposition. Les transferts conditionnés et la péréquation viendront constituer I’antidote
substitutif de I’autonomie locale.

A cet égard, la composition de 1’Etat fédéral mexicain semble remplir les conditions

de centralisation requises afin de mieux s’adapter au contexte international®’®

, avec un
contréle des dépenses locales qui évite tout dérapage financier susceptible de provoquer
plus des divergences entre les régions elles-mémes. Cela ne signifie pas pour autant que
les gouvernements locaux soient uniquement des victimes de cette centralisation, car la
performance interne en termes d’accomplissement des politiques locales releve de leur
propre responsabilité.

Comme nous [’avons constaté précédemment, 1’intervention du gouvernement
fédéral a été et sera plus décisive que la participation directe des gouvernements locaux
vis-a-vis de la mondialisation, par 1’intermédiaire des politiques économique et fiscale,

comme un élément de contention des forces externes afin de minimiser les risques d’un

endettement qui finirait par asphyxier les régions si elles agissaient a leur guise.

¥ RENAUL, Alain, Qu’est ce qu’une politique juste ? Essai sur la question du meilleur régime. Edit.
Grasset, 2004, p. 72.

3 VARGAS CASTRO Jose Alejandro, El desarrollo local en el contexto de la globalizacion, Edit. INAP,
Gobierno del Estado de Mexico, 2006, pp. 86-89. « Pour certains auteurs le processus économique aide a
désarticuler les sociétés et les économies locales...face a une élimination du protectionnisme, ce qui
provoque des changements dans 1’organisation sociale et économique ».

® RICO Roberto y REYGADAS Luis, Globalizacion economica y Distrito Federal, Edit. Plaza Valdes,

DF., 2000, p. 13-27.
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L’annulation de I’autonomie des Etats fédérés est le prix a payer dans une fédération
mexicaine ou les divergences territoriales a 1’heure actuelle sont plus évidentes. Quant
aux pays comme le Brésil ou 1’Argentine dans le méme espace géographique latino-
américain, le gouvernement fédéral a également concentré davantage de compétences lui

permettant de gérer & partir du centre, les principales décisions économiques nationales®"".

82- L’essoufflement financier local dans le contexte économique global

L’insuffisance financiére locale concerne essentiellement 1’incapacité des régions a
contréler les problématiques qui se dégageront du processus économigue gue nous vivons
au niveau national. Ceci sera illustré par ’utilisation des deux sujets qui se croiseront
simultanément ; d’une part par un accroissement des divergences régionales et
deuxiémement par les migrations, tant internes qu’internationales®’.

Les exemples que nous présentons de I’immigration sont tres significatifs dans notre
recherche car ils permettent d’expliquer une partie de 1’instabilité du fédéralisme financier
mexicain. Cela est rendu évident par 1’incapacité du niveau local a faire face a une
conjoncture économique externe, qui va toucher la compétitivité locale de facon inégale et
qui requerra l’intervention du gouvernement fédéral par le biais des transferts ou de
programmes gouvernementaux. Plus tard dans notre recherche —dans le Titre Il de la
Premiére Partie, nous verrons comment & travers [’observation de [’instabilité du
fédéralisme financier, s’opérera une augmentation des transferts ainsi que des domaines

de son application. La problématique que nous abordons se verra confirmée par le fait que

7 La Constitution du Brésil dispose dans les articles 170 & 181 le pouvoir économique de la fédération.
Quant a la Constitution de 1’ Argentine, nous ne trouvons pas un chapittre exclusif du pouvoir économique
de la sphere fédérale, car celui-ci se produit lors de 1’exercice des compétences du législatif et de
I’Exécutif.

% AMIEVA HUERTA Juan, Finanzas Publicas en México, Op.cit., p. 305. Ce que nous exposons dans
notre these comme des problématiques liées a I’exercice des compétences économiques au niveau fédéral
et leur superposition aux relations intergouvernementales, sera justifié par le contexte interne du pays qui
permet son intervention. L’auteur de cet ouvrage de finances publiques considere ainsi : « En lo que se
refiere a las transferencias hacia los estados, estas se justifican solo ante la presencia de fuertes
asimétrias en la distribution des los recursos y las capacidades ; sin embargo, es necesario considerar que
todo intento de redistribuir ingreso de las regiones ricas hacia las pobres, genera migraciones que
provocan cambios en los precios relativos de los factores. Por otra parte, cada Estado o municipio
presenta una restriccion politica que el orden financiero federal debe considerar, no obstante la
posibilidad de acuerdos entre los distintos ordenes de gobierno » Traduction : « En ce qui concerne les
transferts vers les Etats fédérés, ceux-ci se justifient par la présence de fortes asymétries dans la
distribution des ressources et des capacités ; il est nécessaire cependant de considérer que tout essai de
redistribution de recettes de régions riches vers des régions pauvres, provoque des migrations qui
occasionnent des changements dans les prix des facteurs de production. D’autre part, chaque Etat ou
municipalité présente des restrictions politiques que ’ordre financier fédéral doit considérer malgré la

possibilité d’accords entre les différents échelons gouvernementaux.»
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le partage des compétences financieres ne soit envisageable qu’au travers de regles
concernant la décentralisation des ressources financiéres.
L’accroissement des divergences régionales (A) comme le résultat de

I’essoufflement financier local nous permet de constater des effets comme 1I’immigration

(B).

A- L’accroissement des divergences régionales

L’un des objectifs de notre thése est de rendre visible le contexte dans lequel le
fédéralisme financier mexicain en tant que structure juridique et politique, et la facon
dont il a rempli ou non des fonctions cohérentes avec le modele de distribution de
compétences que le systeme fédéral est sensé partager afin de permettre le développement
des régions qui le composent.

C’est pourquoi nous avons décidé d’aborder 1’un des sujets clés qui pourrait nous
donner des pistes pour constater I’insuffisance financiére, voire une certaine instabilité
provoquée par le manque d’innovation locale, la mobilité des citoyens dans le territoire et
’insuffisance des politiques publiques offertes par les acteurs locaux®”®. Nous savons que
beaucoup de problémes de notre temps sont liés a des facteurs économiques qui
s’accélerent régulierement et qui dans certains cas forcent la recomposition de la
normativité des pays, et dans d’autres laissent apparaitre un manque de normativité qui
serait pourtant favorable au développement économique local.

Comme nous pouvons le voir, le droit et les politiques publiques employés par 1’Etat
sont adaptés a des circonstances temporaires spécifiques, dans cette perspective, le
fédéralisme centralisé au Mexique permettra toujours de confirmer [’action du
gouvernement féderal face a 1’instabilité économique nationale. Quant aux gouvernements
locaux, ils n’auront pas les moyens nécessaires pour contenir de telles forces externes, ce
qui les conduira a des divergences territoriales.

Ce qu’il faudrait alors mettre en question est 1’existence ou non d’une incidence
entre les objectifs de développement territorial recherchés par les autorités fédérales et les
résultats obtenus par ses actions. De ce point de vue, il faut considérer la pertinence de

I’action publique face aux besoins locaux et non exclusivement une action pour combler

%9 GUILLEN ROMO Héctor, Mexico frente a la mundializacion neoliberal, Edit. Esera, 2007, pp. 269-

277.
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le manque de recettes. En effet, il y aura pour cela toujours un besoin®*° de la part de tous
les acteurs, qu’ils soient fédéraux, locaux ou municipaux.

Pour nous, il existe un exode imminent des citoyens qui vont chercher de meilleures
conditions de développement personnel, dans la mesure ou certaines régions ne permettent
pas d’assurer une qualité de vie, et que d’autres sont mieux équipées pour le faire.

Cette fragmentation territoriale visible a travers 1’accroissement des divergences
regionales est difficilement neutralisée par la pratiqgue centralisée du fédéralisme
mexicain. Pendant les années 70 au niveau national, malgré une évolution économique qui
paraissait stable, le déséquilibre régional a commencé a donner des signes d’inégalité,
concentrant le développement sur certaines régions. Dans la zone frontaliére au Nord ;
Nuevo Leon, Chihuahua, Sinaloa, Baja California Norte, Sonora, Coahuila et Tamaulipas ;
au centre du pays, le DF (District fédéral ou ville de Mexico), I’Etat du Mexico, Jalisco et
Veracruz. Les autres Etats ne bénéficieront pas du méme niveau de développement, avec
des régions tres pauvres comme le Zacatecas, Aguascalientes, Hidalgo, Tlaxcala ; ou

encore au sud-ouest Campeche et Quintana Roo**

. Il apparait que la nouvelle dynamique
de production économique, se trouve a 1’origine des inégalités régionales, en imposant
aux citoyens une adaptation aux nouvelles spécificités régionales ; il s’agirait d’un exode
pour la survie ou la fédération interviendrait par le biais de politiques publiques fédérales,
afin d’éviter I’approfondissement de telles problématiques : le chdmage, la sécurité,
I’infrastructure, entre autres.

Si nous regardons les chiffres apportés par les spécialistes, nous pouvons voir que la
production de la richesse va se concentrer dans les régions Centre et Nord du pays, mais

que seuls les Etats de Nuevo Leon (7.2 % PIB du total national), du Mexico (10.3% PIB

%0 AGUILAR RIVERA Antonio, AZUELA Antonio, MAYER SERRA Elizondo, et. Al., Pensar en
Mexico, Fondo de Cultura economica, 2006, pp. 54-57.

%1 UNGER Kurt, El Desarrollo Ecénomico y la Migracién Mexicana: EI TLCAN e Impactos en las
Regiones. Division de Economia. CIDE. Nim. 361. Junio 2006, pp. 6-21. Cette étude nous offre un
panorama des conditions que plusieurs régions remplissent pour attirer la main d’oeuvre qui permettra de
corroborer une mobilité du facteur humain d’une région vers une autre. D’apres les conclusions avancées
que cet auteur, les Etats les plus attractifs sont Aguascalientes, Guanajuato, Coahuila, Nuevo Leon et
Queretaro, a 1’exception des régions qui ont un développement associé au tourisme. Voir également
SCOTT John, Poverty and Inequality in Mexico under NAFTA: Trade Liberalization and Government
Failure. Division de Economia. CIDE. Num. 274, México 2003, pp.1-24. Cet auteur se prononce dans le
méme sens, sur 1’inégalité constatée au Mexique depuis que le gouvernement s’est engagé en tant que
partenaire commercial avec la région du nord. Il va méme plus loin car la problématique est présentée
comme le résultat d’un manque de crédibilité démocratique qui va provoquer une crise de 1égitimité du
gouvernement ou le role de I’Etat doit, en principe, représenter 1’idéologie de la Révolution mexicaine,

afin d’assurer un développement stable et la redistribution de la richesse.
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du total national), le DF. (21.3% PIB), Jalisco (6.3% PIB) et Chihuahua (4.4% PIB), qui
sont les régions les plus riches, dépassent largement le potentiel économique des autres.
L’inégalité territoriale se confirme par des Etats qui se trouvent a I’autre extréme,
celui de la pauvreté. Les exemples a citer sont ceux de Colima (0.5% PIB), Nayarit (0.5%
PIB), Baja California Sur (0.6% PIB), ou Tlaxcala (0.5% PIB). Leur performance en
termes de production de richesse aura parallelement un impact sur le développement de
domaines comme [I’infrastructure ou la prestation de services publics. Pour éviter
I’exacerbation d’une telle situation, des mécanismes de rééquilibrage indispensables
seront mis en place a travers les transferts conditionnels en non conditionnels que nous

expliciterons dans notre thése®®,

B- L’immigration

La mobilité de la population par I’immigration est un facteur que nous avons voulu
intégrer a notre recherche puisqu’elle conserve un lien étroit avec la structure fédérale. En
effet, I’organisation de la structure de 1’Etat, n’a pour seule finalité que la satisfaction des
besoins des citoyens. Alors que plusieurs problématiques doivent étres actuellement
surmontées par les gouvernements, telles que le chémage, le manque de services publics,
d’infrastructures, etc., les gouvernements au niveau local ne sont plus en mesure de
satisfaire les nécessités de ses citoyens qui auront tendance a chercher les régions les plus
prospéres pour y habiter. La structure de 1’Etat fédéral doit alors s’adapter pour répondre
a de tels défis par la concentration de compétences constitutionnelles.

Pour notre recherche, nous avons transposé ce facteur « mobilité » dans une
direction qui congoit I’immigration non comme une alternative des citoyens pour obtenir

une fiscalité avantageuse, comme les études en économie des années 70 le démontrent®®,

%82 11 apparait que les inégalités territoriales constituent une barriére au développement homogeéne dans les
pays émergents. DUBRESSON Alain, FAURE Yves-André, Décentralisation et développement local : un
lien a penser, Op.cit,, p. 17. « En Inde, au Brésil ou au Mexique, les défis posés par les profondes
inégalités humaines, productives et spatiales, ainsi que 1’ampleur croissante de la pauvreté imposent
mécaniquement 1’incorporation d’objectifs sociaux, d’équité, de rééquilibrage dans les visées de
développement local (logement, emplois, revenus, infrastructures, accés aux services, etc.»

%3 OROZCO Graciela, Oportunidades educativas para las comunidades mexicanas en Estados Unidos.
Retos de politica publica, in Ouvrage Collectif, LEITE Paula y GIORGULI Silvia, Reflexiones en torno a
la emigracion mexicana como objeto de politicas publicas, Edit. Consejo Nacional de Poblacion, Mexico
DF, 2010, pp. 50-58. Il existe en effet une relation entre I’immigration et ’action de I’Etat dans la
satisfaction des besoins sociaux. Cette méme immigration met en danger les municipalités, par la sortie
d’une force de travail réguliérement jeune. Dans ce contexte, le Mexique a perdu 10% de sa population

active, qui contribue a la croissance économique des pays dans lesquels ils vont s’installer.
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mais par une structure gouvernementale insuffisante. Pour nous, cette immigration aux
niveaux local et international, est une confirmation d’un syst¢éme fédéral en crise ; il y a
quelque chose qui ne marche pas dans sa composition, qui le rend insuffisant par rapport
aux besoins de sa société®*. Le gouvernement local n’est pas suffisamment capable de
satisfaire les besoins de ses résidents. Le fédéralisme financier mexicain appréhendé dans
cette perspective vient confirmer que la peur d’attribuer de nouvelles compétences aux
gouvernements locaux par la centralisation des compétences financieres de la part du
gouvernement féderal —afin éviter I’approfondissement des inégalités territoriales— n’est
pas non plus une mesure correcte.

La question précise serait de savoir si ’on peut établir un rapport entre
I’immigration et une pratique du fédéralisme financier insuffisante ou caduque®®.
S’agirait t-il d’une immigration conséquente non seulement de I’insuffisance des
politiques publiques fédérales, mais également d’un manque d’innovation local ?°%

Si la tendance & la mobilité des citoyens d’une région a une autre plus prospere
perdure, qu’adviendra-t-il des transferts, de son emploi et des montants utilisés pour

%72 1ls pourront étre employés sans doute dans des

réduire les inégalités territoriales
politiques publiques nécessaires a la réduction des inégalités territoriales, mais son
utilisation est-elle vraiment contrélée ? Quoiqu’il en soit, leurs montants représentent un
codt pour le budget et pour les citoyens insérés formellement sur le marché du travail, qui
contribuent a son financement et qui —sans avoir tout a fait conscience de la valeur de son
apport— mettent en question la fonction des autorités locales.

Pour cette raison nous explorons la pertinence de la problématique de 1’immigration
comme un domaine visiblement associé a I’insuffisance institutionnelle du fédéralisme. Il
s’agit d’une immigration interne (1°) et vers I’étranger (2°) qui manifeste 1’urgence d’une

recomposition institutionnelle pour satisfaire les besoins des régions.

%4 Cf. C JACKSON Viki, Citizenship, Federalism and Gender, in BENHABID Seyla and RESNIK Judith,
Migrations and mobilities, Citizenship, Borders, and Gender, Edit. New York University Press, USA,
2009, p. 439. « At the same time, federal forms of government organization are appearing in creative ways
as national territorial states devolve governmental powers both down and up »

Pour le chercheur Jaime Sobrino, la configuration et distribution de la population a modifié
I’organisation territoriale, aspect verifiable par la création de zones métropolitaines ou urbaines. Entre
1980 et 2005 la population des zones urbaines a augmenté considérablement, 31.4 millions d’habitants,
dont pesque 10% de cette population vient de zones rurales. SOBRINO Luis Jaime, Concentracion
espacial y movilidad geografica de la poblacién, in Distribucion territorial y migracion interna, Foro
Nacional “Las politicas de poblaciéon en Mexico”. Programa Nacional de Poblacion 2008-2012, Edit.,
Consejo Nacional de Poblacion, 2009, pp. 341-343.

% CHAVEZ Ana Maria y GUADARRAMA Julio, Cambios Migratorios de la Region centro de Mexico en
el contexto de la crisis, in MENKES Catherine y HERNANDEZ Hector, Poblacion, crisis y perspectivas
demograficas en Mexico, Op.cit, pp. 177-192.
%7 OROZCO Graciela, Oportunidades educativas para las comunidades mexicanas en Estados Unidos.
Retos de politica publica, Op.cit., p. 53.
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1°) L’immigration interne

La concentration du développement économique dans certaines régions, comme on
I’a expliqué précédemment, a déclenché une forte vague d’immigration ; les paysans
abandonnaient leurs terres pour se déplacer vers les grands centres urbains dans 1’espoir
de trouver de nouvelles opportunités de travail. D’apres les statistiques, la population
installée dans des zones urbaines en 1900 eétait équivalente a 19% de la population du
pays ; dans les années 50, cette proportion s’élevait a 43%, pour atteindre en 1972 60%°%®,

Il est vrai que 1’'une des principales causes de cette situation était le
chdémage, résultant de [I’accélération de la mondialisation et de I’insuffisance
gouvernementale pour stopper la tendance par le biais de la création d’emplois.
Néanmoins, ce phénomene de mobilité des citoyens vers de grandes zones urbaines est
confirmé partout, quelque soit le continent considéré. Pour le Mexique la Zone
Métropolitaine comptera 22 millions d’habitants, ce qui représente sans doute un défi pour
les gouvernants de la Capital DF et le Gouverneur de I’Etat du Mexico, la gestion d’une
telle zone métropolitaine provocant une augmentation des dépenses ou de
’endettement®®®. Dans cette perspective les juristes pourrait attribuer la problématique de
I’immigration a des facteurs n’ayant pas trait a la structure fédérale. 1l serait alors hors de
question de constater I’épuisement du fédéralisme mexicain de ce point de vue.

Sans vouloir provoquer une confusion dans notre travail de recherche, il conviendra
de mettre 1’accent sur 1’innovation des politiques Ou programmes gouvernementaux
élaborés au niveau local comme un aspect de contention qui évitera la désarticulation des
régions. Dans ce cas, on est a I’évidence sur le terrain des compétences distribuées dans le
cadre du fédéralisme et la mise en valeur des bénéfices que la prise de responsabilités

locales pourrait avoir, face a des changements vertigineux provoqués par la

38 CHAPOY BONIFAZ Dolores Beatriz, Veinte anos de evolucion de la imposicion a los rendimientos de
capital (1956-1976), Op.cit, p. 15.

%9 SLLACK Enid and CHATTOPADHYAY Rupak, Finance and Governance of Capital Cities in Federal
Systems. Thematic Issues in Federalism, Vol. 1, Edit. Forum of Federations, Canada, 2009, pp. 190-294
«in 2007 the Federal District request and received authorization from the federal Finance Ministry to
refinance liabilities totalling 35 424 000 000 de pesos, 85.5% of the total debt at that time, and the largest
amount that any federative entity in Mexico has refinanced » Traduction : « en 2007 le District Fédéral a
demandé et regu 1’autorisation du Ministére des Finances fédéral, un financement pour un montant de 2
milliards d’euros, qui représentait 85.5% de la dette totale de cette époque et le montant le plus grand
qu’une Entité Fédérative au Mexique avait refinancé ». Egalement sur les conditions des régions
métropolitaines dans le monde, a part ’ouvrage que nous venons de citer, consulter STEYTLER Nico,
Local Government and Metropolitan Regions in Federal Regions. A Global Dialogue on Federalism,

Volume 6, Edit. Forum of Federations, 2009.
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mondialisation ou I’instabilité économique mondiale®®. En effet, ce sont des compétences
limités des régions du point de vue juridique, le principal obstacle a franchir. Il est alors
possible de trouver un rapport direct ou indirect avec le phénomene de la mobilité ou
I’immigration au niveau local et vers 1’étranger par 1’exercice des compétences dans le
modeéle fédéral.

Pour voir en chiffres comment le phénomeéne de I’immigration au niveau interne se
transcrit, nous rapportons les données vers les annexes®* qui nous permettront de
confirmer le processus évolutif par lequel 1’organisation démographique du Mexique a
transité a travers le temps. Il s’agit d’un processus au cours duquel certaines région ont
connu une décroissance de la population a I’instar de Michoacan, Hidalgo, Zacatecas,
Puebla et une croissance démographique en paralléle, dans d’autres régions comme la
Capitale DF, I’Etat du Mexico, pour ne citer que quelques exemples.

La gravité de cette situation qui pourrait ne pas étre reconnue par les autorités
locales ou fédérales, implique que le phénomene des inégalités territoriales puisse créer de
nouveaux besoins, des investissements qui n’étaient pas prévus par tel ou tel Etat fédéré.
Une augmentation des dépenses qui aggraverait I’endettement local ; ce qui implique un

, . ’ . . 2
déplacement des besoins d’un Etat vers un autre, du jour au lendemain®®.

2°) L’immigration vers 1’étranger

L’immigration vers I’étranger nous a permis de voir la pauvreté de certaines régions
qui se vident par un déplacement des hommes et des femmes vers les Etats-Unis. Qui
incriminer ? La mondialisation, 1’échec partiel de I’ALENA et du libre échange ou un

manque d’adaptabilit¢é des autorités regionales et féderales face aux défis de

%0 ¢ JACKSON Viki, Citizenship, Federalism and Gender, in BENHABID Seyla and RESNIK Judith,
Migrations and mobilities, Citizenship, Borders, and Gender, Op.cit., p. 453. « A standard argument in law
and economics is that decentralized government can offer a wider mix of government services and laws,
and thus provide more choices to those of the citizenry who are mobile... in a federal system there are at
least two levels of government that citizens can try to mobilize to provide services, laws, enforcement
laws... »

¥ Les statistiques que nous citons dans ’annexe sont des données officielles proposées par I’Institut
National de Géographie et Statistique (INEGI). Annexe V.

%2 Lors de récentes élections locales (Juillet 2011) pour élire le gouverneur de I’Etat du Mexico, un Etat
limitrophe de la Ville du Mexico, d’aprés les données de la Commission Législative de Programmation et
du Budget, le montant d’endettement de cet Etat est de 1,6 milliards d’euros ; ce qui le place comme 1’une
des régions les plus endettées du Mexique. L’une des principales causes est attribuée a 1’aspect
démographique ; d’aprés les statistiques, mille personnes émigrent vers cette région tous les jours. Voir La
Jornada en Linea, Deuda de 28 510 millones, legado de Pefia Nieto a Eruviel Avila. Seccion Estados,

Sabado 30 de julio de 2011.
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modernisation ? Combien de temps faudra t-il attendre®”

avant de voir interagir les
régions et qu’elles acquiérent un role plus central dans la prise de décisions et de
développement des relations plus étroites avec ses citoyens ? L’un des cas répertoriés est
celui de Veracruz ou il y a une immigration émergente®**. Partout dans le pays, ’exode
vers le pays voisin du nord semble se reproduire constamment. Des régions comme
Puebla, Oaxaca, San Luis Potosi ou Hidalgo ont observé une augmentation de
I’immigration clandestine dans la plupart des cas. Pour I’immigration 1égale, des accords
comme le Programme « Bracero »3% qui a partiellement fonctionné, n’a pas donné des
résultats complétement positifs avec les 4.1 millions de mexicains qui ont émigré
temporairement aux Etats-Unis, et qui étaient ressortissants d’Etats comme le Jalisco,
Michoacan, Guanajuato ou Zacatecas.

Il apparait que la culture de I’'immigration installée pendant des années commence a
diminuer. D’aprés les spécialistes, ce processus aurait tendance a s’estomper>,
notamment a cause du manque d’attractivité que représente pour les mexicains, a 1’heure
actuelle, le fait d’aller s’installer aux Etats-Unis.

L’incidence de ce phénomeéne viendrait du fait que le gouvernement fédéral ait

augmenté les transferts vers le niveau local, ou par la mise en place des programmes

3% Draprés les rapports et les statistiques il faudra attendre 1’année 2050 pour voir une évolution dans la
réduction de la pauvreté « Poverty rates are expected to decline significatly in Indonesia, Brazil, Mexico,
and Turkey, but growth in China and India- nations were home to 48% of the world’s population living on
$ 1.25 a day in Percentage of Population Living in Poverty terms. Nearly twice this number, or half the
world’s population, lived on less than $2.00 a day. Bye 2050, no country in the G20 will have more than
5% of the population living in extreme poverty... » Consulter DADUSH Uri et STANCIL Bennett, The
World Order in 2050. April 2010, Carnegie, Endowment for International Peace, pp.7-18.

¥4 SKERRITT GARDNER David, Una Tomografia de la Migracion Interancional, in Estudios de Historia
Moderna y Contemporanea de Mexico. numero 35, enero-junio 2008, pp. 146-150.

% Le programme « Bracero » a été créé pour permettre & un nombre limité de mexicains d’entrer aux
Etats-Unis pour travailler de fagon temporaire et legale. Avec ce programme, un fond d’épargne a été
concgu au profit des agriculteurs qui sont partis travailler entre 1942 et 1946. Voir ZUNIGA HERRERA
Elena y ARROYO ALEJANDRE Jesus, et al., Migracion México-Estados Unidos. Implicaciones y retos
para ambos paises. Edit. Consejo Nacional de Poblacion, Mexico, 2006, p. 273. Nous voulons ajouter que
récemment, des immigrés qui sont partis vers les années 70 voire 80, sont en train de réclamer la
dévolution du fond d’épargne. Ils argumentent que le gouvernement est responsable de cette situation car
ils ont contribué pendant des années, sans rien recevoir de retour. Globalement le programme Bracero dura
de 1946 a 1965, durant cette période le gouvernement mexicain n’a pas cherché a négocier de fagon
adéquate 1’arrivée des immigrants aux USA. Actuellement le role des immigrés est de grande ampleur non
seulement dans 1’aspect politique, mais dans le sens économique que nous évoquons dans notre these, en
relation a I’argent qu’ils transférent vers le Mexique, comme source de recettes. Pour une explication bréve
sur les politiques de migration au Mexique, voir CASTILLO FLORES Edgar Manuel, Il Jornadas,
Politicas Migratorias, Justicia y Ciudadania. Instituto de folosofia, CSIC, Mesa de Historia y
Migraciones. Madrid, 27-29 octubre 2010.

%% La Jornada el Linea, Atenla interés de mexicanos en emigrar a Estados Unidos (Diminue 1’intérét de
mexicains d’immigrer vers les Etats Unis), 06/07/2011. Traduction « I’intérét des mexicains pour émigrer
se trouve a un niveau tres bas depuis les années 50, selon le projet sur la migration dirigé par Douglas

Massey de 1’Université de Princeton ».
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contre la pauvreté. Mais la question n’est pas la si les compétences entre les trois niveaux
de gouvernement ne vont pas se modifier et, I’importance des remesas apportés par les
immigrés constitue une source financiere fondamentale pour alimenter le
budget fédéral®*’. D’aprés les chiffres, environ 32 millions de personnes vivant aux Etats-
Unis sont d’origine mexicaine, parmi lesquels 11.9 millions sont nées au Mexique, et 20.1
millions sont nées aux Etats-Unis. De méme, une augmentation des remesas au cours de
2012 est attendue du fait d’une possible amélioration du contexte économique globalsgs.

On peut observer dans 1’image presenté ci-dessous, I’évolution de I’immigration en

millions d’habitants mexicains partant aux Etats Unis depuis les années 1970 jusque 2011.

L’immigration vers les Etats Unis

Source : Pew Research Center Hispanic, American Community Survey 2012.

Considéré comme un échec par le Professeur Jorge Witker de [I’Institut de
Recherches Juridiques de I’UNAM, I’intégration économique du Mexique a I’ALENA
n’aura apporté de bénéfices qu’a seulement 20 millions de mexicains, sur une population
de 112 millions, en plus des effets provoqués par la crise de 2008-2009 qui ne semblent
pas terminés. Les conséquences au niveau régional, liées aux facteurs économiques ne
font qu’empirer la situation. Nous ne pouvons prendre position par rapport aux effets
positifs ou négatifs que la mondialisation économique aura sur les finances des pays, car il

est vrai qu’en temps de développement, il y aura toujours des bénéficiaires, y compris

%7 Traduction libre : « les transferts d’argent par les immigrés mexicain ont augmenté de 1% en mai 2011.
La totalité du montant jusqu’a ce moment est de 1,6 milliars d’euros pour accumuler 6,9 milliards d’euros
au cours des premiers 5 mois de 1’année 2011 », in La Jornada en Linea, Remesas en Mexico suben 1%
anual en mayo : BM. Section Portada, 01-07-2011. Las remesas sumaron 2 mil 166.48 millones de dolares
en mayo para acumular 9 mil 140.76 millones de dolares en los primeros cinco meses del ano »

%% CARDOSO Victor. Prevén ligero crecimiento de 5.3% en remesas en 2011. Journal, La Jornada en

Linea, Seccion Noticias de Hoy, 13 de Junio de 2011.
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pour des pays dits non-développés. Ceux-ci continueront de profiter d’emprunts au niveau
international, car il s’agit d’une interdépendance inébranlable a I’heure actuelle .

Pour revenir a notre sujet, nous devons mentionner que 1’'un des éléments de
I’attractivité régionale qui va inciter la mobilité des citoyens vers 1’étranger ou méme au
niveau interne est le salaire. Ceux-ci se sont dégradés dans des domaines spécifiques
comme la manufacture au Mexique et dans presque tous les secteurs*®. Pour les autorités
fédérales cette situation n’est pas forcement un probléme di a I’investissement étranger

01 Cependant pour les autorités

dans les régions qui peut garantir 1’offre d’emplois4
locales, le controle du risque d’une inégalité territoriale plus accentuée va leur échapper.
Ici la question qui revient est liée au manque d’autonomie régionale pour se détacher de
ce type de pratiques et planifier autrement le développement local*®.

Pour nous il existe une relation évidente entre le phénomeéne de I’immigration et le
fédéralisme financier. D’une part, du fait des compétences insuffisantes en matiére
d’innovation locale afin de satisfaire les besoins de leurs communautés. D’autre part,
parce que les Etats fédérés et les municipalités attendent des transferts ou I’application de
programmes fédéraux qui ne les confronteraient a aucun type de sacrifice ou de

responsabilité face a leurs citoyens.

%9 OLIVARES ALONSO Emir, TLCAN, un fracaso; solo beneficia a 20 millones de personas :
académico, in La Jornada en Linea, Noticias de Hoy, 29 /03/2011, Mexico. La dépendance régionale de
nos jours a créé des marches pour assurer la pérennité du développement économique autant désiré par des
nations riches que pauvres, dans cette note, I’un des marchés qui a apparemment fonctionné est celui du
Mercosur, ’'UNASUR et la Communauté des Caraibes, mais 1’interdépendance que nous mentionnons est
inévitable avec d’autres marchés comme celui de 1’Union Européenne dont dépend en partie des pays
émergents ; ce marché semble étre mis en cause par la faiblesse de quelques pays membres et de son
niveau d’endettement.

%0 BOISMENU Gerard, Riesgos que corre la proteccion social en el contexto del TLCAN. Op.cit., pp. 100-
101. « Los salarios de los trabajadores mexicanos del sector manufacturero disminuyeron 40% de 1982 a
1992, al tiempo que la participacion de los salarios al PIB cayo de 40 a 24%... Los salarios pagados en
Mexico, son sustancialmente inferiores a tasas aplicadas en los paises asiaticos como Singapur, Corea o
Taiwan ». Traduction « Les salaires des travailleurs mexicains du secteur manufacturier ont diminué de
40% de 1982 a 1992, en méme temps que la participation des salaires au PIB est passé de 40 a 24%... les
salaires payés au Mexique sont substantiellement inférieurs aux taux appliqués dans des pays asiatiques
comme Singapour, Corée ou Taiwan »

1 Rapport du Centre d’Etudes Sociales et d’Opinion Publique, Reporte del Centro de Estudios Sociales y
de Opinion Publica de la Camara de Diputados, 59 Legislatura, El impacto de las remesas familiares en
Mexico y su uso productivo (L’impact de remesas familliales au Mexique et son utilisation productive),
diciembre, 2004, pp. 6-9. Les différences salariales sont assez marquées, d’aprés ce rapport, en 2003 le
salaire d’une heure de travail au Mexique était 8 fois inférieur a celui d’une heure de travail aux Etats-
Unis.

2 Une situation trés particuliére du manque d’autonomie locale est vérifiable dans la determination des
salaires dans le territorie. En effet la fédération en exercice de ses compétences Constitutionnelles, selon
I’article 123, alinea VI, determine les plafonds legaux des salaraires ainsi que la delimitation territoriale
d’application. C'est-a-dire, du point de vue constitutionnel les regions doivent suivre les régles fixées par

le haut.
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Par cette pratique centralisée des finances publiques, les gouvernements locaux
dépendront du gouvernement fédéral dans un contexte macroéconomique laissé au hasard
des circonstances globales. La crise de 1929 aux Etats-Unis a provoqué le retour de
milliers des mexicains & 1’époque. En 2008, le méme phénoméne s’est reproduit*®.
Toutefois, les gouvernements locaux ne pourront offrir un contexte amélioré ou différent
sans étre mieux équipés structurellement.

En temps de crise comme nous 1’avons vu, entre les années 70 et 90, le
gouvernement fédéral s’est renforcé et les gouvernements locaux ont accepté les régles
politico-économiques d’un modéle présidentiel et de parti unique qui a acquis le contrdle
absolu du pouvoir fiscal. Pour comprendre plus spécifiquement la superposition du niveau
fédéral sur le niveau local et les limites des gouvernements locaux, nous devons orienter
notre recherche vers ’observation du fédéralisme instable qui constitue le deuxieme titre

de cette premiére partie de notre these.

03 ALANIS ENCISO Fernando Saul, Regreso a casa : La repatriacion de mexicanos en Estados Unidos
durante la gran depresién, el caso de San Luis Potosi, 1929-1934. In Estudios de Historia Moderna y

Contemporanea de México. No 29, enero-junio, Mexico, 2005, pp. 119-148.
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L’observation de I’instabilit¢ du systéme fédéral mexicain, n’est pas seulement
constatée par les facteurs que nous avons précédemment exposés (politiques et
¢conomiques), mais aussi par la conditionnalité et I’insuffisance de transferts mis en place
par le gouvernement fédéral, ainsi que par les controverses constitutionnelles suscitées
entre les échelons de gouvernement dans la fédération. L’observation de 1’instabilité est
nécessaire pour expliquer I'imperfection du systéme fédéral mexicain et la variété de
conflits intergouvernementaux provoqués par I’insuffisance financi¢re des gouvernements

locaux.

TITRE Il : L’OBSERVATION DE L’INSTABILITE

Les deux aspects qui nous permettront de justifier I’instabilité de la structure
fédérale mexicaine sont 1’augmentation des fonds de transferts et la confirmation des
compétences au bénéfice de la fédération. D’une part, le premier aspect nous permettra
d’élucider les mécanismes de transfert entre la fédération et les Etats fédérés, dus au
manque de capacités d’innovation que nous avons mentionné précédemment, ainsi qu’a
des causes de diverses natures qui ont conduit le systeme vers une centralisation des
compétences du gouvernement fédéral. D’autre part, la confirmation de compétences
fédérales sera justifiée par I’interprétation de la normativité, qui va privilégier la plupart
du temps la sphére fédérale au-dela d’une sorte d’opposition du niveau local, par rapport
aux regles fixées par la fédération. Ceci pourra étre un phénomene de refus de soumission
vis-a-vis du gouvernement fédéral et de non-conformisme de la part des acteurs
locaux. Ce qui pourrait étre une action ne cherchant pas forcément a perfectionner le
systeme de distribution des compétences fiscales, mais a le modifier, par rapport au
manque de précisions expresses dans la loi, afin d’obtenir plus de recettes et ainsi de
bénéfices.

L’accroissement des transferts, est utilis¢é comme un exemple de 1’observation de
I’instabilité du modele féderal ce qui est transposable a d’autres systémes, ce qui permet
d’éclairer la mani¢re dont le fédéralisme financier souléve le méme type de

problématiques. Tel sera le cas de la centralisation des compétences fiscales,
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probablement dissimulée par 1’attribution des ressources dans des fédérations comme
I’ Argentine, le Brésil, aux Etats Unis ou au Canada“®*.

En ce qui concerne le systeme juridigue mexicain la mise en place de ces
mécanismes de partage financier (Chapitre 1) ne suffiront pas a éviter des tensions entre la

fédération et les gouvernements locaux (Chapitre 11).

Chapitre 1 : La mise en place de mecanismes de partage financier

Nous voulons préciser que les compétences locales seront un sujet éclairci dans la
deuxieme partie de notre thése car il s’agit d’une situation liée au facteur juridique. Il
reste trés difficile de pouvoir aborder dans cette partie les compétences locales, ce
pourquoi la problématique sera complétée progressivement au cours de notre recherche.
De méme, I’indissociabilité des aspects financiers, politiques et juridiques rend plus
complexe notre démarche. Ce qui pourrait donner 1’impression d’une répétition
d’arguments, constitue en réalité une confirmation progressive de la problématique
financiere au Mexique.

De cette maniere nous pouvons dire que la création de fonds de transferts et leur
augmentation progressive, est un phénoméne trés répandu dans la plupart des pays*®, avec
des vagues de centralisation et de décentralisation des compétences obéissant la plupart du
temps a une conjoncture économique. L’accroissement des transferts et [’utilisation de ce
mécanisme par le gouvernement fédéral, est un indicateur d’une insuffisance financiére
locale; ce qui nous permettra —sans étre obligés d’exposer ici les compétences
constitutionnelles locales— de reconsidérer que I’intégration politique du Mexique et
I’instabilité économique ont rendu nécessaire aux régions I’obtention de davantage de
ressources financieres pour faire face a des responsabilités dictées ou imposées par le
haut. Dans une période d’accentuation des divergences régionales que nous avons déja

traitée, la décentralisation financiere occupe une place décisive, surtout a travers les

% CHANGNOLLAUD Dominique, Droit Constitutionnel Contemporain, Tome |, Théorie Générale, les
Régimes Etrangers, 5°™, Edit. DALLOZ, 2007, pp. 164-165. Ce Professeur explique que la mise en place
de mécanismes de transferts démontre une tendance de centralisation financiére du gouvernement fédéral.

> BIRD Richard et VAILLANCOURT Francois, Décentralisation financiére et pays en développement,
Concepts, mesure et évaluation, in L’actualite économique, Revue d’analyse économique, Vol. 74, no 3,
septembre, 1998, pp. 5-17. En effet les pays utilisent les mémes mécanismes de transferts, parmi les
exemples que ces auteurs ont ¢tudiés, on trouve les cas de la Colombie, de I’Indonésie, du Maroc et de la
Tunisie. Ces solutions dont nous avons constaté plusieurs fois I’emploi répondent également aux mémes

guestionnements, a savoir : combien et comment transfére-t-on ?
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domaines qu’elle vise et la conditionnalité de 1’usage de ressources publiques au regard de
politiques publiques ou de programmes gouvernementaux precis.

L’accroissement des transferts et la structure administrative qu’elle comporte
correspondent sans doute a des domaines et problématiques que les gouvernements locaux
ne pourront pas affronter avec les compétences et les ressources financiéres dont ils
disposent. La reconnaissance implicite d’une insuffisance locale trouve sa place par
rapport aux mécanismes de transferts ; qu’adviendra-t-il du développement régional sans

transferts ?

Section 1 : Les mécanismes de transferts

Les mécanismes de transferts employés par la fédération mexicaine ne sont qu’une
variante des mémes outils que d’autres régions de la planéte utilisent pour équiper leurs
gouvernements locaux de moyens financiers*®. Particulierement la décentralisation
financiére est arrivée avec une vague de décentralisation administrative a une époque ou
les critéres d’attribution et d’utilisation des transferts seront définitifs, en accordant plus

d’importance & la conditionnalité des budgets.

81- La décentralisation financiere : un constat régional

La décentralisation de ressources financiéres est devenue a I’heure actuelle une
nécessité face au manque de ressources propres des gouvernements locaux, constituant un
instrument privilégié par le biais des transferts observés en Amérique Latine. Il s’agit
d’un mécanisme utilisé généralement dans tous les systémes juridiques*”’. Ainsi, les
fonctions de I’Etat peuvent étre accomplies et une mobilisation du capital entre la
Fédération, les Etats Fédérés et les municipalités va étre réalisée, en adéquation avec le

dessein d’harmonie entre les différents niveaux gouvernementaux. Dans certains cas la

‘¢ BOADWAY Robin et SHAH Anwar, Fiscal Federalism, Principles and Practice of Multiorder
Governance, Edit. Cambrige, Washington, 2009, pp. 306-307. Les transferts intergouvernementaux font
partie d’un accord fiscal entre le gouvernement fédéral et les Etats fédérés, dans le but de coordonner les
décisions. Les transferts sont un important instrument utilisé par toutes les fédérations mais aussi par les
Etats non fédéraux. La principale finalité consiste & attribuer un support budgétaire, afin de préserver
I’autonomie locale ou améliorer 1’équité interjuridictionnelle. Ces auteurs on arrivé a la conclusion d’aprés
I’étude qui ont réalisé sur la gestion de fonds de transferts dans des pays unitaires et fédéraux de I’OCDE
que les gouvernements locaux ont trés peu d’autonomie dans la prise de décisions sur les dépenses. C’est
pour cette raison que les tensions entre les autorités du centre et de la périphérie ne disparaissent pas.

“7 SHAH Anwar, Macro Federalism and Local Finance. Edit. The World Bank, 2008.
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Fédération va attribuer directement des fonds aux municipalités sans 1’intermédiaire du
gouvernement des Etats. Les transferts vont entrainer également une attribution des
fonctions qui n’auront pas forcément de rapport avec la prise de décisions sur le domaine
dans lequel les fonds seront employés ; cela ouvre la discussion quant a 1’utilisation de la
décentralisation financiere comme un moyen de contrdle par des transferts conditionnés
ou non conditionnés.

Selon les statistiques internationales, le Mexique sera 1’un des pays au sein duquel
les gouvernements sous-nationaux exerceront le moins d’ingérence dans la disposition de
ressources transférées ; « Au Mexique par exemple, 15.4% des recettes proviennent des
gouvernements locaux, tandis que les dépenses de ceux-ci est de 9.9% ; des pourcentages
qui indiquent un degré tres élevé de centralisation des recettes et des dépenses au niveau
fedéral, de plus, le Mexique occupe la position numéro 21 par rapport au niveau de
décentralisation » %

Cette affirmation met en avant le contexte dans lequel Iles relations
intergouvernementales se déroulent au Mexique, pour nous, ceci est également un moyen

409 N4 .
. Néanmoins, 1’une des

de confirmer 1’accumulation du pouvoir par I’autorité fédérale
questions que nous formulons, consiste a savoir si cette réalité est transposable dans le
contexte sud-ameéricain, étant donné que nous expliquions dans le titre introductif que
I’emploi des mémes instruments financiers dans le monde entier est une réalité, nous
allons explorer s’il existe une méme dépendance des transferts au niveau local dans des
pays comme le Brésil et I’Argentine, étant les deux modéles fédéraux représentatifs de

I’ Amérique latine du fait de leur role dans le développement régional sud-américain®*

‘%% AMIEVA HUERTA Juan, Finanzas Publicas en México. 2eme. Edit. Porrua, Mexico, 2010, p.392.
Citation en langue d’origine « En México por ejemplo, el 15.4% de los ingresos totales provienen de los
gobiernos locales, mientras que el gasto de éstos como proporcidn del gasto totoal asciende a 9.9%,
porcentajes que indican un grado muy alto de centralizacion de ingresos y de gastos a nivel federal,
ademas Mexico ocupa el lugar 21 en lo que respecta al indice de decentralizacion fiscal ».

‘9 BOADWAY Robin et SHAH Anwar, Fiscal Federalism, Principles and Practice of Multiorder
Governance, Op.cit., pp. 296-297. Pour rendre évident le pouvoir exercé par le gouvernement fédéral au
Mexique, BOADWAY Robin SHAH Anwar font allusion au niveau de dependence financiére des
gouvernements locaux, des transferts fédéraux, ot en 2003 répresentaient le 95% de leurs budgets. Ceci
evoque le degré de centralisation du pouvoir financier au niveau fédéral.

La décentralisation administrative pratiquée depuis les années 80 par les trois fedérations, 1’ Argentine,
le Brésil et le Mexique, a augmenté la nécessité de ressources financieres des gouvernements locaux. La
création de fonds de transferts va répondre & cette nécessité de financement. Cela a été mis en place pour la
plupart des pays a travers des fonds conditionnés. Pour les spécialistes COHEN et FRANCO, une autre
raison qui a motivé la mise en place des transferts dans les pays en Amérique Latine est la crise
économique des années 80, ce qui a obligé I’Etat a une réorganisation dans la distribution de fonctions
entre les acteurs gouvernementaux afin de permettre le développement des nations et leur adaptation au
contexte économique. FRANCO Rolando y COHEN Ernesto, Transferencias con responsabilidad, Una

mirada Latinoamericana, Edit., Flacso, México, 2006, pp. 23-35.
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A- Le contexte Sud-Américain

Dans les pays d’Amérique Latine, la tendance mondiale de décentralisation
financiére vers les gouvernements locaux semble s’accroitre*™ ; les gouvernements sous-
nationaux dépensent entre 20 et 40% des recettes publiques. On constate un passage de
15.6% en 1985 a 19.3% en 1995. Ceci devrait en principe nous permettre de dire que
I’expérience d’autres pays est moins centralisatrice que dans le cas du systéme mexicain.
Or, le sujet qui nous occupe ici tient au degré de transferts par rapport au gouvernement
central en Amérique du Sud, particulierement en Argentine et au Brésil que 1’on pourrait
supposer inférieur dans la mesure ou le niveau de décentralisation du pouvoir financier est
plus élevé en comparaison de celui du Mexique. Cependant nous constatons une identité
du phénomene de I’augmentation de fonds de transferts, qui rend dépendante la sphére
locale de la fédération.

Cet aspect nous permet de constater que, méme dans le cas d’une décentralisation
des compétences fiscales, le role du gouvernement fédéral est toujours trés important et
que les transferts conditionnels constituent le moyen privilégié des politiques, car il faut
garder a D’esprit que 1’un des éléments de contention et d’accroissement du pouvoir
politique est aussi le facteur économique.

Par ailleurs, on trouve que la dépendance financiere des gouvernements locaux dans
la région Latino-Américaine s’est accentuée, ce qui reléve d’une insuffisance des
reformes de décentralisation financiére. « Un probleme trés important est associé a
[’excessive dépendance des niveaux sous-nationaux des transferts centraux... Des études
menées au Brésil, en Colombie, au Guatemala et au Mexique, ont démontré une

augmentation des transferts en bloc qui anéantit les recettes du propre niveau local »**?

“I1 11 s’agit aussi d’un facteur 1i¢ au processus de démocratisation qui en Amérique Latine semble se
produire et qui accorde aux citoyens davantage de participation dans les choix d’utilisation des ressources
publiques. Cf. SMOKE Pole, ] GOMEZ et E. PETERSON George, Understanding decentralization : the
need for a broader approach, in ouvrage collectif: Decentralization in Asia and Latin America. Towards a
comparative interdiciplinary perspective. Edit. EE. Studies in fiscal Federalism and state-local finance,
2006, p. 3. « Decentralization has prominently emergerd during the past two decades as ad key public
sector reform in developing countries... Decentralization has also been intricately linked to
democratization, with an emphasis on giving citizens more voice in shaping public resource allocation ».

“2 CABRERO MENDOZA y CARRERA HERNANDEZ Ady, Decentralizacién fiscal y debilidades
institucionales. Las paradojas del caso mexicano, in GUERRERO Juan Pablo, Impuestos y gasto publico en
México desde una perspectiva multidisciplinaria, Op.cit., p. 350. Citation en langue d’origine « Un
problema muy serio asociado con la excesiva dependencia de los niveles subnacionales de las

tranferencias centrales es que, si estas Gltimas no se han disenado adecuadamente, puede desincentivar el
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Nous n’irons pas plus loin dans le discernement sur le potentiel fiscal des
gouvernements sous-nationaux car a plusieurs reprises, il s’aveére que 1’augmentation des
transferts fédéraux implique un abandon de 1’effort fiscal local. Ceci sera repris dans le
Titre 1l de notre these, les terrains de conflit. Il convient cependant de 1’aborder
brievement car dans la globalité des instruments juridiques et économiques employés par
les gouvernements fédéraux, on constate une dépendance des transferts financiers, cette
situation étant attribuée a I’inexistence des nouveaux mécanismes de décentralisation des
compétences financiéres. Néanmoins ce qu’il semble complexe d’atteindre en mati¢re de
distribution de compétences financieres, apparait comme une réalité en matiére politique :

3 et des nécessités de

’affirmation d’une redéfinition du réle des acteurs locaux*
financement revendiquées par ces acteurs au niveau local.

La centralisation des compétences et du pouvoir financier du gouvernement fédéral
est interprétée comme une volonté a laquelle les gouvernants locaux ne s’opposaient pas
dans le passé, du fait des bénéfices politiques que nous avons mentionnés. Lorsque le
monde entier est entré dans une étape d’accélération, toutes les régions traversant
visiblement une période de bouleversement liée au manque de ressources financiéeres, le
gouvernement fédéral s’est trouvé dans I’obligation, pour satisfaire les besoins des
sociétés plus grandissantes et plus exigeantes, de protéger les gouvernements locaux de

cette instabilité, notamment par les transferts*

. Alors que la question de la concentration
du pouvoir n’obéissait dans le passé pas uniquement aux problématiques locales,
aujourd’hui, elle est devenue un moyen de simplification et d’action immédiate. Il s’agit
la d’une des difficultés qui entourent 1’usage des transferts par rapport a qui doit décider ;

une problématique qui semble apparaitre dans les pays fédéraux que nous allons aborder.

1°) L’ Argentine

Dans notre titre introductif, nous avons vu que les probléemes des relations

financieres dans le contexte latino-américain étaient celles qui se généralisaient partout

esfuerzo fiscal de los niveles subnacionales. Estudios en Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala y Mexico,
han mostrado que el aumento de las transferencias en bloque han producido una disminucién en las
fuentes de ingreso propio a nivel local ».

3 SHAH Anwar, Macro Federalism and Local Finance, Op.cit., p. 89

4 GONZALEZ Y. Christian, ROSENBLATT David et WEBB Steven B. Stabilizing Intergovernemental
Transferts in Latin America. A complement to National/Subnational Fiscal Rules. Policy Research

Working Paper. Edit. The World Bank, july, 2002, pp. 3-23.
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dans le monde. L’ Argentine, qui possede un systéme fédéral plus décentralisé que celui du
Mexique, ne va pas échapper aux conflits liés a [I’insuffisance financiére
intergouvernementale. Néanmoins, dans cette situation, les provinces bénéficieront de
plus de compétences que d’autres systtmes comme le systéme mexicain*®. Depuis
I’alternance politique et a travers les coalitions qui se sont établies, a I’instar du Mexique,
les formules de partition des recettes vers des régions plus pauvres verront le jour en
Argentine*®. Le systéme argentin a adopté une loi 23.548 en 1988 dans laquelle est inscrit
un partage des recettes. Selon le contenu de cette loi, les pourcentages de partage des

ressources intergouvernementales, nous avons crée la figure presenté ci-dessous.

Le systéme de coparticipation fiscal en Argentine

M Nation. 42.34%

2%_\1%

M Provinces.54.66%

Regions de Buenos Aires,
Chubut, Neuquén et Santa Cruz.
2.0%

B Fond de transfert du trésor
national vers les Provinces. 1%

Source : Elaboration personnelle. Les pourcentages sont contenus dans la Loi fédérale de coparticipation
de ressources fiscales 23.548 du 1 janvier 1988, Argentine. La Loi en question ne fait pas allusion aux
pourcentages par rapport au PIB, ni en millions de pesos argentins. Les pourcentages sont en relation a la
masse totale du recouvrement fédérale.

Il est tres intéressant de voir des conditions quasiment identiques entre 1’Argentine
et le Mexique, et de mesurer 1’impact de la pratique politique dans la conception du
fédéralisme argentin. Le passage d’un systéme autoritaire vers un autre plus démocratique
a modifié les conditions de I’exercice du pouvoir politique sans pour autant augmenter le
partage des compétences financieres.

Il faut considérer deux situations particulieres du modele argentin ; d’une part le

changement des régles et 1’intromission du gouvernement fédéral, qui va provoquer une

5 DIAZ CAYEROS, Federalism, Fiscal Authority and Centralization in Latin America, Op.cit. p. 180

“® 1dem. pp. 180-181. « The political coalition that emerged triumphant in the 20 century involved the
urban workers... This coalition was cemented through several devices, including the redistributive transfert
or financial resources toward poorer regions and the establishement of highly malapportioned

representative assemblies ».
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déstabilisation des relations intergouvernementales. En effet, d’aprés 1’étude du
professeur CAYEROS*!, depuis les années 50 les provinces recevaient 20% des recettes
fédérales, ce qui est plutdt un bon partage de ressources. D’autre part, il existe une
recentralisation des compétences par la fédéeration qui ne va pas toujours coincider avec
les transferts. La nous sommes dans un cas d’instabilité corroborée sur tous les fronts.
Administrativement il y aura une expansion des responsabilités locales sans recettes*®,
afin que, dans ce cercle vicieux, on revienne au besoin des transferts gérés par le
gouvernement fédéral et a une dépendance conséquente*™® des autorités locales, vis-a-vis
de ce mécanisme de financement.

En effet entre les années 2002 et 2005 il y a eu une augmentation des transferts vers
les gouvernements sous-nationaux, ce qui a permis un contrdle conséquent des dépenses
locales et qui a empéché le déploiement du modele fédéral, par une décentralisation qui
rendrait plus autonomes les Etats fédérés argentins ; en revanche, ce contréle des dépenses
1’a rendu inefficace, comme dans le cas du systtme mexicain. De plus, I’ Argentine montre
des signes d’inégalité, dus au déséquilibre vertical provoqué par la distribution des
compétences fiscales concentrées au niveau fédéral ; ce qui vient aggraver le déséquilibre
régional du point de vue horizontal, ¢’est-a-dire entre les régions*%.

La distribution des compétences que nous observons, est le résultat de réformes qui
ont bénéficié au pouvoir du gouvernement fédéral, a partir des modifications
constitutionnelles qui, comme pour les compétences exercées par les Etats dans le cas du
Mexique, sont celles qui ne sont pas déléguées expressément a la fédération. Ce que la

doctrine va nommer les compétences régaliennes, mais qui seront source de conflits

“7 1bid., p. 184

“8 Dans le cas argentin, le gouvernement fédéral, afin de ne pas augmenter les recettes des régions, passait
des accords de décentralisation des responsabilités administratives, aprés avoir approuvé les budgets
locaux (années 90). « After the bill was sanctioned, bilateral agreements were signed with each governor
to stablish the exact date when the provincial administration would take over responsability of the national
schools. The agreements also touched on issues such as teacher’s healt insurance, pensions, and wage ;
the restoration and maintenance of school buildings ; the financing of private school... » Voir G.
FALLETI Tulia, Decentralization and Subnational Politics in Latin America. Edit. Cambridge, USA,
2010, p. 95.

9 MORCAZ P. et al, Vertical transferts and the location of economic activity across a Country Regions.
Theory and Evidence for Argentina. Documento 24/20. Departamento de Economia de la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica, 2010.

0 TAYLOR Gregory, Fiscal decentralization in Argentine. Georgia State University, Andrew Young
School of Policy Studies. 2007, p. 4-14. « The political arrangement sourrounding Commonwealth
transferts caused the Revenue Sharing system to be inefficient... This is demonstrated by the eight poorest
provinces loss of Commonwealths transferts as a percentage of SNGs revenue, throughout the 1983-2004

periods ».
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lorsque les gouvernements locaux essaieront d’interpréter a leur bénéfice ce type de
compétences, au moins cela sera effectivement confirmé dans le cas du systeme mexicain.

Le probléme du partage des competences dans le systeme argentin en ce qui
concerne le domaine financier, est di a la centralisation fiscale. Au niveau des recettes,
les autorités locales disposent de moyens tres restreints pour parvenir a réaliser
correctement leurs fonctions. Le niveau fédéral argentin arrivera a conserver la plupart
des impdts les plus importants que nous avons mentionnés dans notre titre d’introduction
(TVA, IR, Impdt sur le Commerce extérieur) ce qui, d’aprés son systéme de
coparticipation fédérale, nécessitera la mise en place d’un systéme de partage des recettes
avec les gouvernements locaux. Ce systéme de coparticipation ne sera pas suffisant car les
autorités locales seront obligées de passer par une augmentation de la dette des régions.

La problématique a laquelle le systéeme argentin va étre confronté est liée a la
conception et & une portée réduite de la décentralisation vers les municipalités**, ce qui
va démontrer son insuffisance financiére par sa dépendance vis-a-vis des transferts. Ce
que 1’on observe aussi au niveau local est 1’absence d’un systéme suffisamment organisé
pour permettre un suivi de 1’évolution de 1’exercice de compétences transférées aux
régions. Ce n’est pas par hasard que nous abordons cet aspect car, dans le systeme
mexicain, cela reste un probleme & régler dans la mesure ou de nombreuses ressources
financiéres peuvent étre investies sans savoir ou elles le sont ou si elles ont été utilisées
correctement. Ce ne sont pas des suppositions car dans 1’introduction des politiques
publiques, ceci a été confirmé ; parfois il existe une incapacité locale a s’adapter a de
nouvelles compétences*?.

L’augmentation des transferts a provoqué un autre effet, relatif a 1’absence d’une
décentralisation de compétences fiscales plus avancée qui soit contenue dans la
législation. Apparemment, selon 1’argument donné par les autorités fédérales, les
conditions pour que de nouvelles compétences soient attribuées ne sont pas réunies ; ceci
vient confirmer dans le cas argentin, une volonté fédérale d’accroitre son pouvoir et de

rendre les acteurs locaux dépendants du systéeme des transferts. Bien que cette réalité soit

1 World Bank 1997. Par rapport & des pays comme les Etats-Unis, le systéme décentralisé des
municipalités argentines affichaient un niveau plus bas d’indépendance financiére, li¢ a la disponibilité de
ressources propres ou la fédération conserve plus de 50% de ressources. Les fédérations en Amérique
Latine son plus centralisées, parmi elles le Mexique est le plus centralisé. Cf. SHAH Anwar, Fiscal
federalism and economic governance : for better or for worse ?, World Bank, paper presented at the
International Conference on Decentralization, Intergovernmental Fiscal Relations and Macroeconomic
Governance, Brasilia, June, 1997.

%2 5. GRINDLE Merilee, Going Local. Decentralization, Democratization and the Promise of Good

Governance. Op.cit., pp. 1-12.
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dévoilée, depuis les années 90 il existe 1’espoir de connaitre un jour un nouveau régime de
partage des compétences qui rendrait les autorités locales plus autonomes sur tous les

aspects.

2°) Le Brésil

Le fédéralisme brésilien semble étre mieux organisé, tel que nous 1’avons mentionné
dans notre titre d’introduction. Mais il ne faut pas croire que des dispositions

constitutionnelles*?®

plus claires soient un élément qui puisse se traduire en une meilleure
fonctionnalité du systéme fédéral. L’un des problémes du modéele brésilien est que cette
dite autonomie financiére, a motivé une augmentation du niveau d’endettement des

gouvernements locaux**

. Alors que I’autonomie locale doit étre 1’une des caractéristiques
principales dans le fonctionnement des institutions féderales, celle-ci est devenue dans
certains cas un probleme.

L’organisation du systeme bresilien a connu —de facon inattendue— une forte
décentralisation des compétences fiscales durant la période du gouvernement militaire,
c'est-a-dire vers 1988. La période de décentralisation commenca en 1983 par la réforme
de « Emenda Passos Porto » qui modifia le systtme de partage créé en 1966 ; pour
I’essentiel elle consistait en une augmentation des montants de coparticipation des

principaux impots et les transferts vers les gouvernements des Etats par le « States
Revenue Sharing Fund », qui passa de 10.5% a 14% de la collecte nationale. Pour les

2 1 ’autonomie financiére se manifeste essentiellement par la capacité des Etats fédérés, selon la
Constitution de 1988, d’organiser leur propre budget annuel, il s’agit d’une compétence qui va jusqu’a la
capacité d’imposition et de détermination des dépenses locales. D’apres le Rapport Senado de la Republica
LVIII Legislatura. Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica. El Federalismo
Fiscal en México, 2001, p. 71. Traduction : « ... ’organisation de 1’administration publique décentralisée a
été adoptée par les gouvernements sous-nationaux et les gouvernements municipaux, ceux qui possedent
une stricte autonomie locale liée aux politiques budgétaires ». Version en langue d’origine «...la
administracion publica descentralizada ha sido adoptada por los 27 gobiernos subnacionales y los
gobiernos municipales, los cuales poseen una estricta autonomia local ligada con las politicas
presupuestales estatales ».

4 1dem., p. 79. « Una consecuencia negativa de este cuadro institucional ha sido la enorme dificultad de
realizar ajustes fiscales en los niveles inferiores de gobierno, necesarios para la estabilizacién
macroecondmica, recurriendo al aumento de la deuda publica y en repetidas ocasiones al rescate de
gobiernos subnacionales ». Traduction : « L’une des conséquences négatives de ce cadre institutionnel, a
été la difficulté de réaliser des réformes fiscales aux niveaux inférieurs du gouvernement, nécessaires a la
stabilisation macroéconomique, en recourant notamment a 1’augmentation de 1’endettement public ainsi

que plusieurs fois au sauvetage des gouvernements locaux ».
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municipalités la participation passa de 10.5% a 16% de la collecte nationale, contenue
dans le « Municipalities Revenue Sharing Fund »*%.

Il apparait que la pratique du féderalisme financier s’inscrit dans un cercle vicieux
dont la plupart des systéemes fédéraux sont victimes. L’augmentation des transferts de la
part du gouvernement fédéral vers les Etats et les municipalités est une réalité, mais au-
dela de ce constat, celles-ci serviront a dissuader les acteurs locaux de pousser leur
systéme fiscal local dans la recherche d’une meilleure performance. L’effort fiscal sera
minimisé et substitué par des dotations fédérales. Ceci est 1’un des aspects observable
dans le systeme mexicain.

Cette augmentation des transferts de ressources financieres depuis la Constitution de
1988 aura un impact sur 1’augmentation des dépenses des Etats et des municipalités, sans
que pour autant un effort fiscal ne soit visible de leur part. L’investissement des
ressources de transferts va viser, comme dans la plupart des systémes juridiques, le
développement des régions les plus pauvres et des secteurs spéciaux comme la sécurité
sociale ou I’éducation publique426.

Dans la formation de ce modele brésilien, les périodes de centralisation de
compétences auxquelles aucun systéeme fédéral ne semble pouvoir échapper, ont eu lieu
entre 1930 et 1940. Durant cette période le gouvernement fédéral a concentré davantage
du pouvoir, ce qui a amené a une participation plus importante dans les dépenses face aux
gouvernements locaux, se situant entre 50% et 55%. Peu de temps aprés une période de
décentralisation administrative, on assiste a une centralisation des recettes par les
autorités fédérales. Déja en 1964, au cours de la période de gouvernement militaire, une
nouvelle vague de centralisation des ressources sera utilisée comme un moyen de contréle

politique et social des autorités fédérales**’

. 1l s’agit de périodes d’instabilité qui ont en
définitive marqué la direction du fédéralisme financier et qui, de facon genérale,
s’observent dans les Etats fédéraux. Le Brésil a opté pour une décentralisation plus
prononcée a I’heure actuelle, tandis que le systéme mexicain s’est davantage centralise.

La pérennité des pratiques politiques et la gestion administrative que les gouvernements

> EALLETI Tulia, Decentralization and Subnational Politics in Latin America, Op.cit., p. 164

26 Selon les statistiques il s’agirait d’un processus qui augmenterait depuis les années 30. Le Brésil essaie
de réduire I’écart entre les groupes sociaux dans un univers économique si hétérogene. Consulter ARAUJO
TATIANA, TURRA Cassio y QUEIROZ Bernardo, Equidad intergeneracional en el Brasil :
transferencias de seguridad social y educacién publica entre generaciones nacidas en el periodo 1923-
2000. Notas de Poblacion, no. 90, CEPAL, pp. 73-84.

“T SERRA José y R. AFONSO José Roberto, El federalismo fiscal en Brasil : una visién panoramica, in

Revista de la CEPAL, no. 91, Abril 2007, pp. 29-51.
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choisissent, permettent de faire état des variantes et de la diversité des moyens employés
dans les relations financieres fédérales; néanmoins, celles-ci aboutiront au méme
résultat : une augmentation visible des transferts.

Nous sommes persuadés que cette répétition constante de ces problématiques dans
les trois systéemes fédéraux latinoaméricains, dans cette perspective, nous aménera a des
conclusions qui seront extensibles a 1’ensemble des systémes fédéraux. La dévolution des
compétences devient un enjeu essentiel du nouveau fédéralisme au niveau mondial, sauf
que dans la complexification des rapports entre les autorités fédérales et locales I’option
d’un fédéralisme subsidiaire est plus courante®®, puisque I’on ne trouve dans aucun cas
des réformes de fond capables de changer la pratique financiére centralisée.

Le cas brésilien est intéressant car cette insuffisance financiere du niveau local a
provoqué non seulement une passivité du systeme fiscal local, mais également une
désarticulation de la structure fiscale. Une guerre dans laquelle la réduction des imp6ts*?
et le manque de recettes induit sont couverts par des transferts fédéraux.

Dans I’observation de I’instabilité du fédéralisme financier, sans vouloir justifier la
tendance centralisatrice du pouvoir économique exercée par la fédération dans d’autres
pays comme le Mexique, nous trouvons que 1’un des défis pour un systéeme qui
décentralise davantage comme celui du Brésil, est de parvenir a une harmonisation
territoriale face a sa politique fiscale. Rappelons que dans le cas du systeme mexicain, la
gestion par I’exécutif et par la centralisation des compétences économiques a simplifié la
prise de décisions juridiques et économiques qui sont liées a la performance
macroéconomique du pays. Voici I'une des complexités de notre temps, qui entre en

conflit avec une véritable pratique du fédéralisme décentralisé “*°; ceci est un facteur

% Notre argument est confirmé par l’intention d’inscrire au niveau constitutionnel le principe de
subsidiarité. Sur cet aspect le chercheur Francisco Tortolero nous explique que le Senat a proposé le 20
septembre 2007 une réforme a la Constitution fédérale afin d’incorporer a I’article 40 le principe de
Subsidiarité comme 1’un des principes qui doit guider le fédéralisme. Il se pose la question de savoir si ce
moyen n’est qu’une fagon de centraliser le pouvoir dans la fédération. Ceci utilisé dans le cadre de
fédéralisme financier va exposer dans notre opinidn, la tendance suivie par le systeme de transferts ou ce
nommé décentralisation financiére. Voir TORTOLERO CERVANTES Francisco, Un Principio de
Subsidiaridad para México, Otra maniobra para centralizar el poder? In ASTUDILLO Cesar y CASARIN
LEON Manlio Fabio, Derecho Constitucional Estatal, Memoria del VII Congreso Nacional de Derecho
Constitucional de los Estados, Edit., UNAM, 2010, pp. 615-640.
9 Cette guerre fiscale entre les Etats fédérés dans la fédération Brésilienne a été évoquée par
CABALLERO Norma, (Communication, Colloque sur la Concurrence fiscale, Université d’Oujda, 14-15
décembre 2011), ou le manque d’harmonisation ou de coordination fiscale de toutes les principales
recettes, provoque que la recherche d’une attractivité territoriale par les régions, par le biais des régimes
fiscaux avantageux.
"0 |_e systeme brésilien a connu des périodes de centralisation et de décentralisation bien délimitées. A
partir de 1987 il existe une vague de décentralisation fiscale. Les Etats et les municipalités vont recouvrer
directement 32% de la totalité des impdts du pays, ce qui d’aprés le partage avec les autres niveaux
gouvernementaux, va leur laisser 43% du total du recouvrement national.
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d’instabilité organisationnelle et de confirmation de 1’identité des mécanismes juridiques
et économiques.

« Il existe un agenda de défis auquel devra se confronter la fédération brésilienne
au cours des prochaines années, parmi lesquels on trouve des problémes structurels liés a
une recentralisation graduelle dans le cas de [’exercice des compétences fiscales. Ceci a
affecté le systéeme des transferts et [’exécution des dépenses... les distorsions structurelles
et les problemes fiscaux ont également augmenté les conflits a [’intérieur de la
fédération »***

Comme nous pouvons le voir, le processus cyclique (centralisation-décentralisation-
recentralisation) qui apparait comme une regle incontournable dans la recomposition de
1’état fédéral moderne, est transposable aux organisations politiques et financieres de la
région Latino-Ameéricaine, du moins en ce qui concerne les trois modeéles fédéraux que

nous sommes en train de présenter dans cette partie de notre recherche.

B- Le Mexique

L’utilisation des fonds de transfert ainsi que la diversité des domaines qu’ils
recouvrent, illustrent deux aspects du systeme mexicain. D’une part, son utilisation révele

I’insuffisance des recettes propres des gouvernements locaux**?

. D’autre part, il s’agit
d’un instrument qui renforce la présence fédérale par une utilisation conditionnelle ou
non-conditionnelle mais soumise & des régles de partage imposées par la fédération*®.
Dans I’hypothése centrale de cette premiere partie de notre recherche, I’instabilité
évolutive du fedéralisme mexicain (instabilité politique et économique) liée a une
agglomération des compétences fédérales, mettra en évidence la subordination du niveau

local a travers I’inévitable dépendance vis-a-vis des transferts fédéraux. Ceci nous amene

1 SERRA José y R. AFONSO José Roberto, El federalismo fiscal en Brasil : una vision panoramica,
Op.cit. p. 50.

2 0On observe une utilisation plus importante des transferts conditionnés, particuliérement par des
programmes qui cherchent a réduire de la pauvreté, en évitant un approfondissement du déséquilibre
régional en termes de développement. Plusieurs pays, parmi lesquels la Colombie, le Brésil, le Mexique ou
le Chili, ont mis en place des transferts. Voir, FISBEIN Ariel et SHCADY Norbert, Vue d’ensemble.
Transferts monétaires conditionnels, Banque Mondiale, Washington, 2009.

*¥ GOMEZ GORDILLO Ismael, Decentralizacion del Gasto Federal mediante la Ley de Coordinacion
Fiscal, in Memoria del IV Encuentro Nacional de Desarrollo Administrativo y Calidad, Federalismo y
Reforma Administrativa Municipal, Edit. Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo del
Gobierno del Estado de Tabasco, 1998, pp. 311-318. Pour cet auteur, le systéme de transferts au Mexique a
été développé a partir de la coordination fiscale, dans ce cas, les gouvernements locaux doivent adapter
toute la normativité locale afin de pouvoir utiliser les ressources financiéres lors de la programmation
budgétaire locale. Ces ressources transférées se soumettent a des régles de partage, qui obéissent aux

finalités prévues par la loi fédérale (Loi de Coordination fiscale).
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a un terrain de conflits qui sera complété par le sujet des compétences en matiere fiscale
que nous aborderons dans une perspective juridique dans la deuxiéme partie de notre
these, pour savoir quelles sont les contraintes fiscales au niveau local face au pouvoir de
la féderation.

Pour comprendre comment les gouvernements sous-nationaux sont devenus
financiérement dépendants de la fédération, il convient de considérer la décentralisation
financiere comme la simple attribution de ressources financieres par les fonds de

transferts et non du pouvoir fiscal (fédéralisme fiscal)***

. Il s’agit d’une conception qui
restera imprécise et instrumentalisée dans le discours, puisqu’il n’y a pas eu
d’augmentation du pouvoir fiscal local, mais une attribution plus importante de
ressources. On ne transfére pas des compétences juridiques constitutionnelles qui étaient a
I’origine un moyen de conserver I’esprit du pacte fédéral, mais on y voit un aménagement
budgétaire par un découpage des dépenses. On y trouve que 1’emploi de la notion de
décentralisation des ressources remplacera le mécanisme de pouvoir fiscal.

L’observation de ’instabilité provoquée par une évolution politique et économique
des institutions fédérales que nous cherchons a démontrer dans le cas du Mexique, a
conduit a I’adoption de mesures relatives a la décentralisation des ressources financiéres,
ou de ce que les législateurs et politiciens mexicains nomment la fédéralisation des
ressources publiques.

Par ailleurs, on peut constater que, bien que le niveau de la centralisation des
compétences financiéres soit plus important au Mexique que dans d’autres pays sud-
ameéricains, il existe dans I’esprit des législateurs mexicains une revalorisation des aspects
culturels et politigues des gouvernements sous-nationaux, particulierement apres
I’alternance politique de 2000. Nous devons souligner qu’il s’agit d’une variable qui n’est
pas absolument révélatrice de 1’évolution de la décentralisation du pouvoir local, mais
d’une augmentation et d’une réorientation des dépenses et des responsabilités fédérales

vers la sphere locale. La décentralisation administrative n’est pas forcément un domaine

3 1 "utilisation de fonds de transferts conditionnés est devenue une pratique trés répandue dans les pays

d’Amérique Latine. Ils ont augmenté en fonction des besoins sociaux, et prétendent éviter 1’augmentation
de la pauvreté. Cependant il ne s’agit pas d’une attribution de pouvoir fiscal sinon d’un mécanisme de
solidarité et de compensation. Cf., VILLORTO Pablo, Proramas de transferencias condicionadas :
experiencia en América Latina, Revista de la CEPAL, no 86, agosto, 2005. Disponible en ligne :
http://www.eclac.cl/publicaciones/xm
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qui permettrait de [Dinterpréter comme un facteur d’augmentation d’autonomie
régionale®®.

Le processus de fédéralisation des ressources financiéres est visible a travers une
évolution constante ; les pouvoirs de dépense du gouvernement fédéral passerent de 84%
de la totalité des recettes nationales en 1983 a 64.5% en 1993, époque de décentralisation
de fonctions. Au niveau régional ce changement s’est également ressenti, passant de
14.2% en 1983 a 30% en 1993. Les municipalités quant a elles passérent, au cours de la
méme période, de 1% a 5%**°. A travers ce panorama, nous constatons une modification
dans I’exercice du budget, mais parallelement on observe une forte dépendance locale du
niveau fédéral. En 2001, 89.4% des ressources des Etats Fédérés découlaient des transferts
fédéraux contre 68.7% destinés aux gouvernements municipaux la méme année®’.
Actuellement (2012) le pouvoir de dépense fédérale est de 75% pour 25% des
gouvernements locaux d’aprés 1’analyse de la progression de fonds de transferts.

Pour voir I’augmentation progressive de ressources transférés aux gouvernements
locaux nous présentons un tableau avec les montants attribués selon les Budgets fédéraux
a partir de 2004 jusque 2012.

L’augmentation progressive de transferts conditionnels et non conditionnels

Année Fond 28 (non | Fond 33 des | Fond 20 (Conditionnel,
conditionnel) compensations pour les | relatif aux programmes
Coparticipation Etats et les Municipalités | fédéraux)
d’impots fédéraux. (Conditionnel)

2004 14 milliards 14,6 milliards 1,2 milliards

2005 15,8 milliards 15,7 milliards 1,3 milliards

2006 16,9 milliards 16,9 milliards 1,5 milliards

2007 18,8 milliards 19,3 milliards 2 milliards

2008 23,2 milliards 21,5 milliards 2,9 milliards

2009 25 milliards 23 milliards 3,9 milliards

2010 25,6 milliards 24,3 milliards 4,6 milliards

2011 28,7 milliards 26,2 milliards 4,6 milliards

2012 29,1 milliards 27,8 milliards 4,9 milliards

Source : Elaboration personnelle avec les données des budgets fédéraux 2004-2012. Les montants sont présentés en
milliards d’euros.

% UVALLE BERRONES Ricardo, Decentralizacion Politica y Federalismo : Consideraciones sobre el
caso de Mexico, Gestion y Estrategia, La nueva administracion publica y aspectos problematicos de
lamicrogestoin, Ediciones Internet, Departamento de Administracion, no 7, enero-junio, Universidad
Autonoma Metropolitana, 1995. Disponible sur Internet : http://www.azc.uam.mx/publicaciones/gestion La
distribution du pouvoir implique la reconnaissance de forces actives pour mieux gouverner. Traduction :
« L’exclusion de facteurs réels du pouvoir annulerait la décentralisation en empéchant 1’unité de ’Etat. La
décentralisation entraine les forces qui aspirent au changement positif désiré par la société, mais il existe
des forces qui s’y opposent et paralysent son développement pour que la distribution du pouvoir ne soit pas
possible ».

¢ CABRERO MENDOZA Enrique, Las Politicas Decentralizadoras en México (1983-1993). Anélisis de
desequilibrios regionales, gasto e ingreso publico y relaciones intergubernamentales. Edit. CIDE y Porr(a,
México, 2007, p. 125

7 AMIEVA HUERTA Juan, Finanzas Publicas en Mexico, Op.cit, p.309
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Le constat que nous pouvons faire de ces chiffres est que 1’utilisation de plus de
transferts dans le processus de décentralisation financiere tend a augmenter. Dans une
période de moins de dix ans les montants ont doublé. Plus on utilise ce moyen pour
équilibrer le développement régional, plus les autorités locales en sont dépendantes. La,
au phénomeéne de la recomposition structurelle du fédéralisme se substitue un mécanisme
de décentralisation de ressources. En réalité le fédéralisme ne se décompose pas pour se
reconfigurer, mais on ajoute des outils pour que les institutions telles qu’elles existent
soient pérennes. Pour voir de quelle maniére le niveau de centralisation du modéle fédéral
mexicain se trouve lié au processus de transferts, il suffit de considérer la composition des
recettes propres appartenant aux différents échelons gouvernementaux. C'est-a-dire que
I’autonomie locale ne dépend pas forcément des dépenses, car le gouvernement fédeéral
transfére pour cela des ressources et des responsabilités. Autrement dit les compétences
fiscales, a travers le pouvoir fiscal, demeurent les seuls indicateurs de 1’existence d’un
véritable fédéralisme financier, car celui-ci est compris dans une double
dimension (dépenses et ressources propres) dont ne dépend seulement 1’action de dépenser
mais également la conception de ces dépenses locales.

Il existe certainement une évolution dans la facon de configurer actuellement les
nouvelles relations budgétaires, mais le systéme mexicain reste un modele atypique « au
niveau international le cas du Mexique est atypique par son niveau éleve de
centralisation. L assignation des transferts fédéraux et d’investissement public sont des
éléments centralisateurs et qui renforcent les déséquilibres régionaux »*%.

Les transferts de ressources du gouvernement fédéral vers le niveau local, d’apres
les données contenues dans le Budget 2012 « Presupuesto de Egresos de la Federacion »
s’¢levent & 61,8 milliards d’euros, soit 28.67% des dépenses totales fédérales. Ces
ressources sont réparties en trois fonds, le fond (ramo) 20 du développement social,
conditionnel ; le fond (ramo) 28 de coparticipation d’imp6ts fédéraux, non conditionnel et

le fond (ramo) 33 de transferts conditionnels.

8 |bid., p. 129. Citation en Langue d’origine “... en la esfera internacional el caso mexicano sigue siendo

atipico por su alto nivel de centralismo. La asignacion de las participaciones federales y de la inversion

publica como elementos centralizadores y a la vez reforzadores de los desequilibrios regionales”.
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peveloppement  LES transferts fédéraux 2012
Social, transfers
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illiards d'euros

B Code/Ramo 28 Coparticipation
d'imp6ts non Conditionnels 29,1
milliards d'euros
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d'imp0ts transferts conditionnels

Code/Ramo 33 .
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Coparticipation
d'imp6bts transferts
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45%

Source : Elaboration personnelle, avec les données du Budget section dépenses 2012 « Presupuesto de
Egresos de la federacién 2012. Les pourcentages sont en relation au 61,8 milliards d’euros qui représente
la totalité de ressources transférées au niveau local par les divers fonds. La masse totale du budget fédéral
pour 2012 est de 212,5 milliards d’euros.

L’analyse de notre graphique nous permet de voir que parmi les ressources mis a
disposition des gouvernements locaux, le fond 20 et 33 ensembles sont équivalents a 53%
de ressources conditionnels. Il faut savoir que le Fond 28 de coparticipation des imp6ts
non conditionnels n’est pas garanti a ce montant car au cours de I’année fiscal il est
possible que les conditions économiques du pays empéchent de financer les 29,1 milliards

d’euros supposés transférer vers le niveau local.

82- Les types de transferts au Mexique

Les fonds des transferts des systéemes fédéraux ainsi que dans d’autres systémes

juridiques, a I’instar du modéle unitaire, seront utilisés pour compléter les budgets locaux

qui sont rarement autosuffisants*®.

39 Malgré les crises économiques qui ont frappé le Mexique depuis le XX siécle, le gouvernement a mis a
disposition des gouvernements locaux des ressources pour financer les responsabilités transférés lors de la
décentralisation administrative, notamment dans le secteur de I’educatif, de la santé et le renforcement en
infrastructure municipale. Cf. LEVY ALGAZY Santiago, Decentralizacion del Gasto mediante la Ley de
Coordinacion Fiscal, Presidente de la Comision de Hacienda del Congreso del Estado de Nuevo Leon, in
Memoria del IV Encuentro Nacional de Desarrollo Administrativo y Calidad, Federalismo y Reforma

Administrativa Municipal, Op.cit., pp. 323-329.
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Les fonds de transferts sont importants car comme nous 1’avons mentionné dans
notre titre introductif, des mécanismes de péréquation sont prévus face a des changements
de la composition sociale et territoriale, qui s’accompagnera d’une récurrence dans la
demande de services publics et d’une insuffisance des autorités locales pour couvrir le
débordement budgétaire qu’implique ce phénoméne™*.

Pour donner un exemple de I’importance des transferts, selon les données présentées
par la Secretaria de Hacienda mexicaine, 80% des ressources municipales en 2000
provenaient de transferts intergouvernementaux d’origine fédérale**. Face au probléme de
la centralisation financiére fédérale, le gouvernement a utilisé la décentralisation des
ressources vers les Etats et les municipalités. Cette décentralisation, qui ne peut pas étre
interprétée comme une évolution institutionnelle du systeme fédéral, est une
réorganisation par les dépenses contenues dans le budget fédéral. On y voit un refus d’un
autre type de décentralisation, celle des compétences, qui viendrait renforcer 1’autonomie
et une autre facon de procéder, afin de placer le réle des autorités locales au centre de la
prise de décisions.

L’accomplissement des politiques publiques ou des programmes qui vont engager
les autorités locales dans des démarches administratives et par conséquent des résultats
plus significatifs envers les citoyens, dépendent également de 1’improvisation et des
demandes qui sont requises par une administration de proximité ; dans le cas des grandes
réformes administratives, a I’instar de la France, ceci a été mis en valeur pour renforcer
I’attribution de nouvelles compétences administratives (acte | et Il de la décentralisation
administrative), mais dans notre cas (fédéral), on se demande si cela est décidé par
I’autorité fédérale, et dans ce cas, quel type d’engagements et de compétences pourra-t-on
attendre au niveau local?

Pour trouver des réponses a ces questions, nous nous intéressons au contenu des
reformes et des actions gouvernementales, afin de determiner ce que les autorités

cherchent ou pourraient cacher lors de la création et la mise en place de lois dans

*0 Nous pouvons donner les exemples de la commune de Chimalhuacan, dans I’Etat de Mexico (Etat voisin
de la Ville de Mexico) ou lIztapalapa dans la Ville de Mexico. Dans ces deux cas la population a commencé
a augmenter depuis les années 90. En effet, le déséquilibre régional et le chémage a conduit a un exode des
citoyens vers la zone métropolitaine. Ce déplacement a induit la naissance de quartiers pour la plupart
défavorisés, les populations s’installant sur des terrains dépourvus des services publics, a obligé le
gouvernement a mettre en ceuvre des actions qui dépendent en grande partie de la mise en application des
programmes fédéraux.

1 RAICH PORTMAN Uri, Impactos de la decentralizacién del gasto en los municipios mexicanos, in
GUERRERO Juan Pablo, Impuestos y gasto publico en México desde una perspectiva multidisciplinaria,
Op.cit., p. 409
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I’organisation du systéeme fédéral. C’est la que nous pouvons découvrir si le fédéralisme
financier est un systeme fonctionnel et si des actions ont été menées pour moderniser les
mécanismes d’équilibre du pouvoir intergouvernemental, dans le contexte mexicain.

Les transferts se divisent essentiellement en deux types, conditionnels (A) et non
conditionnels (B), et ont un réle fondamental dans la poursuite du développement national
des pays**?. Par ce mécanisme, une série de facteurs vont influencer la prise de décisions
sur son utilisation et les montants, méme si parfois, ni les résultats ni les montants ne sont

vraiment cohérents ou suffisants.

A- Les fonds conditionnels

Les ressources transférées par ce moyen sont comprises dans des programmes
spécifiques. Pour la mise en place de tels programmes, le gouvernement mexicain a
élaboré des fonds financiers connus comme « Ramos » qui visent les secteurs auxquels le
gouvernement a attribué des ressources. En effet, les ressources auxquelles nous allons
faire référence ici, sont egalement relatives aux domaines de transfert. Nous les avons
sépares afin de les exposer en deux temps. Premiérement pour pouvoir expliquer que par
la finalité de fonds il s’agit des transferts a caractére conditionnel par des programmes
fédéraux et deuxiemement, dans le sujet de domaines de transferts nous allons voir a quoi
ces fonds sont destineés.

Le Ramo 20 (a) et le Ramo 33 (b) ainsi nommés, sont deux mécanismes importants
par lesquels le gouvernement fédéral va mettre en place des programmes et des transferts

vers les Etats et les municipalités contenus dans le Budget fédéral**®

. lls recoivent un
numeéro (20 et 33) correspondant au type d’activité selon la structure des dépenses

contenues dans le Budget fédéral.

“2 BOADWAY Robinet SHAH Anwar, Principles and Practice of Multiorder Governance, Op. cit., p.
333. La création et 1’utilisation de fonds de transferts est une pratique employée par tous les Etats fédéraux
et unitaires du monde. Cette pratique est bien plus évidente dans les pays ayant une forte tradition d’offre
de services publics, particulierement en matiére d’éducation ou de santé.
#3 Camara de Diputados del H Congreso de la Unién. Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
ejercicio fiscal 2011. Publié dans le Journal Officiel de la Fédération le 7 décembre 2010.

264



CRUZ MARTINEZ Enrique| Thése de doctorat | 06-2012

1°) Le fond 20 : le fond pour le développement social

Les transferts compris dans le fond 20 (Budget fédéral) sont destinés a des
programmes contre la pauvreté notamment dans les régions les moins favorisées pour une
totalité de 4,9 milliards d’euros en 2012**,

Le fond 20 du Développement Social (conditionnel) est compose par plusieurs
programmes fédéraux qui peuvent bénéficier les groupes que nous avons identifié selon le

Budget 2012, répartis de la fagon suivante :

Les groupes sociaux bénéficiés par le fond 20 du

Développement social 2012 (Conditionnels) Communautés
indigénes 24.40%

Les enfants et Soutien de
adolescents 42.80% jeunes 0.36%

ommunautés indigénes 1,2
milliards d'euros

M Egalité Hommes Femmes 274.4
millions d'euros

Groupes démunis 1,2 milliards
d'euros

Groupes
démunis 24.40%

H Les enfants et adolescents 2,1

Egalité Hommes milliards d'euros
Femmes 5.60%

Source : Elaboration personnelle, budget 2012. Les pourcentages sont en relation au montant de 4,9 milliards d’euros
qui corresponde a la totalité de ressources destinées a ce fond.

On aincorporé le fond 20 dans notre travail de recherche car les politiques publiques
qui ressortent lors de I’exécution du budget renforcent le compromis de 1’administration
fédérale consistant a rééquilibrer les conditions des régions. Bien que son exécution soit
contrdlée par les instances fédérales, les programmes sont exécutés au niveau local*.

Ceci est un aspect a ne pas négliger dans notre confirmation du fédéralisme instable, car

“* FRANCO Rolando y COHEN Ernesto, Transferencias con responsabilidad, Una mirada
Latinoamericana, Op.cit., pp. 133 et suivantes. En Amérique Latine aussi on trouve des programmes
sectoriels avec cette méme orientation. En Colombie le programme familles en action, au Chili le
programme de solidarité, ou au Brésil programmes scolaires et familliaux.

“° | es opinions au sujet des effets des programmes gouvernementaux sont partagées. Lorsque des
programmes comme Progresa ont été introduits, pour la plupart au cours des années 90, ils ont eu des effets
trés positifs. Ainsi le gouvernement actuel continue d’évoquer son énorme impact sur la réduction de la
pauvreté. D’autre part, les gouvernements locaux qui n’ont pas bénéficié de montants assez importants par
rapport & leur population —par un tel programme ou d’autres— dénoncent la mauvaise gestion de la politique
sociale au niveau national. Cf., SCOTT John, Eficiencia Redistributiva de los Programmas contra la

Pobreza en México. Division de Economia, Noviembre, no. 307, Edit. CIDE, 2004, pp. 1-19.
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les autorités locales, sachant que le gouvernement fédéral prévoit des ressources, ne sont
pas responsables de la vérification de son évolution et des résultats.

L’autre aspect témoignant de 1’inefficacité des programmes est lié aux criteres de
distribution. La concentration de la population dans certaines régions, particulierement
urbaines, est 1’'une des conditions de son attribution, mais ne prend pas en compte la
dispersion des communautés (zones rurales) qui, de par leur nombre d’habitants, ne
bénéficieront pas de maniére égale des conditions d’investissement de ressources
publiques*®.

Le tableau ci-dessous reprend les montants correspondants aux programmes
sociaux. (Les chiffres sont en pesos et en euros)

Tableau 2 : Programmes sociaux

PROGRAMME /Groupe Montant en pesos 2011 2011 Montant Montant en pesos2012 2012 Montant en
Communautés indigenes en euros euros

Approvisionnement du lait 18,500,000 1 million 13,797,000 796 mille
(géré par Liconsa, S.A)

Renforcement rurale (géré 874,250,000 5 millions 790,240,000 45.6 millions
par Diconsa, S.A)

Programme d’options 98,121,000 5.7 millions 144,000,000 8 millions
productives

Soutien artisanale 87,922,000 5 millions 168,159,186 9 millions
(FONART)

Subside pour 1’habitation 480,772,000 27.7 millions 432,615,789 25 millions
(Tu casa)

Programme 3x1 pour des 7,735,000 449 mille 23,981,557 1.3 millions
immigrants

Programme de renforcement 16,400,000 947 mille 13,866,938 805 mille
social

Emploi Temporaire 126,521,000 7 millions 187,298,317 10.8 millions

De développement humain 7,890,000,000 458 millions 9,046,328,460 525.5 millions
(Oportunidades)

D’habitation rurale 44,714,000 2.5 millions 45,049,410 2.6 millions

De soutien alimentaire 490,980,000 28.5 millions 517,417,460 29.8 millions

Soutien de garderie pour des 109,442,000 6.3 millions 24,411,167 1.4 millions
femmes employées

Programme 70 ans et plus 4,855,000 282 mille 8,688,267,311 501.7 millions

Développement des zones 669,482,000 38.6 millions 833,317,686 48 millions
prioritaires

PROGRAMME/  Groupe
Soutien de Jeunes

Programme d’épargne et 279,106,961 16 millions
subside d’habitation

Programme d’habitation 32,644,500 1.8 millions
rurale

PROGRAMME/Groupes
démunis

Services de personnes avec 223,367,138 12.8 millions
de nécessités spéciales

“® | EVY Santiago, Pobreza y Transicién Democréatica en México. Edit. Fondo de Cultura Econémica,
2009, pp. 22-23. L’examen des institutions de contréle, ont essentiellement permis de constater que
I’utilisation des fonds en matiére de développement humain se concentre sur des programmes alimentaires.
L’auteur nous donne des statistiques importantes par rapport au déséquilibre dans [’attribution de
ressources. Ainsi, « 75% du budget est transféré aux zones urbaines ou il y avait moins de 40% des

personnes considérées comme pauvres ».
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Suite de tableau Montant pesos 2012 Montant  euros
2012

Programme 70 ans et plus 17,208,380,313 993 millions

Programme  d’épargne et 37,679,440 2.1 millions
subsides d’habitation

Programme de travailleurs 224,901,484 12.9 millions
agricoles

Programme de renforcement 315,157,684 18 millions
sociale

Soutien de garderie pour des 2,891,057,600 167 millions
femmes salariées

PROGRAMME/Groupe
Les enfants et les
adolescents

Approvisionnement du lait 682,500,000 39.4 millions

Achat du lait au niveau 871,650,000 50 millions
national

Soutien alimentaire 3,580,571,589 206.7 millions

Programme de 32,087,199,276 1,8 milliards
développement Opportunités

Assistance de garderie 414,989,831 24 millions

PROGRAMME/Groupe
Egalité Hommes-Femmes

Activités de contréle de 7,000,000 404 mille
programmes sociales

Programme habitat 528,671,598 30 millions

Programme d’épargne et 674,043,310 39 millions
subside d’habitation

Programme de renforcement 62,179,150 3.5 millions
social

Programme logement rural 200,371,350 11 millions

Programme pour éviter la 250,000,000 14 millions
violence contre les femmes
dans les Etats fédérés

Programme de garderie 2,891,057,600 167 millions
d’enfants

Récupération d’espaces 138,345,237 8 millions
publics

Source : Elaboration personnelle avec le contenu du budget 2012 « Presupuesto de egresos de la
federacion 2012 »

2°) Le fond 33 : les transferts fédéraux pour les Etats fédérés et les

municipalités

Cette rubrique de dépenses assignées aux gouvernements locaux est le point
culminant d’un long processus par lequel va transiter I’organisation du systeme fiscal
mexicain. Le fond (Ramo) 26 de Solidarité et de Développement Régional, était son
predécesseur, par lequel passait la gestion de 23% de la totalité de ressources de la
fédération, vers le niveau local, ce pourcentage est passé a 50% en 1994 et a 65% entre
1996 et 1997*7. A partir de 1998, le fond ou Ramo 33 a été incorporé au budget fédéral**®,

“T LEVY ALGAZY Santiago, Decentralizacion del Gasto federal mediante la Ley de Coordinacion Fiscal,
in Memoria del IV Encuentro Nacional de Desarrollo Administrativo y Calidad, Federalismo y Reforma
Administrativa Municipal, Op.cit.,, p. 324. Le fond 26 était dirigé essentiellement au renforcement de
I’infrastructure municipale. Il s’agissait d’un fond transféré aux gouvernements locaux et ceux-cCi le

versaient aux municipalités en fonction des critéres de pauvrété.
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Ce fond, nommé Compensations Fédérales pour les Etats Fédérés et les
Municipalités, constitue par son montant 1’un des apports financiers le plus important ; il
renforce ainsi le trésor local (haciendas). Le contréle de son exécution sera supervisé par
1I’Auditoria Superior de la Federacién, un organisme chargé de veiller a la bonne

449

utilisation des ressources publiques™. D’aprés le Rapport du Centre de Finances de la

Chambre des Députés relatif au Ramo 33**°

, avec les réformes engagees, dans la recherche
d’une meilleure utilisation des fonds publics, ce fond a été intégré au budget fédéral. Il
parait alors plus simple de contréler les dépenses, puisqu’elles étaient dispersées avant
1998. Ceci est confirmé par I’intégration des programmes gouvernementaux dans un seul
fond ; ce qui confére plus de cohérence aux responsabilités transférées aux autorités
locales et les ressources financiéres mises a disposition.

Le fond (ramo) 33 est un fond de transferts conditionnels mis a disposition des
gouvernements locaux et sous-divisé en 8 fonds de compensation d’aprés le Budget
fédéral 2012. La masse totale du fond 33 s’éleve a 27,8 milliards d’euros, soit 45% de
ressources transférées au niveau local dont le montant total est de 61,8 milliards d’euros.
Les 8 fonds de compensation appartenant au Fond général 33 sont répartis de la facon
suivante :

Les 8 fonds de compensation du fond général 33 « Transferts fédéraux pour les
Entités fédératives et les municipalités »

Fond Abréviation en espagnol Montant en Euros
Fond de compensation dans | FAEB 15,2 milliards
I’Education Elémentaire

Fond de compensation de | FASSA 3,5 milliards
services de santé

Fond de compensation | FAIS 2,8 milliards
d’infrastructure sociale

Fond de compensation et | FORTAMUNDF 2,9 milliards
renforcement des municipalités,

démarcations territoriales et le

District Fédéral

“8 COLMENARES PARAMO David, El federalismo y las tranferencias condicionadas (Ramo 33), in El
Economista Mexicano. Federalismo Fiscal desde estados y municipios, Edit. EI Colegio Nacional de
Economistas, 1999, pp. 180-190. Les pourcentages correspondent a la totalité des ressources contenues
dans le budget fédéral.

“3 Ce controle est effectué selon I’article 134 de la Constitution Politique, les dispositions de la Loi de
Coordination Fiscale, articles 48 et 49, et la Loi de Finances et Responsabilité financiere, articles 85 et
110.

0 Rapport, Ramo 33, Aportaciones federales para Entidades Federativas y Municipios, Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, CEPF/036,

2006.
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Suite de tableau

Fond Abréviation en espagnol Montant en Euros

Fond de compensations | FAM 930 millions
multiples : assistance sociale et
infrastructure éducative

Fond de compensation de | FAETA 296 millions
I’Education Technologique et

des adultes

Fond de compensation de | FASP 426 millions

Sécurité Publique des Etats et du
District Fédéral

Fond de compensation et de | FAFEF 1,6 milliards
renforcement des Entités
fédératives

Source : Elaboration Personnelle, avec les données du Présupuesto de Egresos de la federacion 2012 et la

Loi de Coordination fiscale*®.

Les régles d’opération sont imposées par la 1égislation fédérale afin de coordonner
sa distribution par le biais de contrats de collaboration signés entre le gouvernement
fédéral et les bureaux de finances des gouvernements locaux**?. Ceci nous permet de
constater que la gestion est clairement décidée par des autorités fédérales. On pourrait
croire que les autorités locales n’interviennent pas dans la prise de décisions sur la forme
de partage de telles ressources, mais les gouvernements participent a 1’¢laboration des
accords par le biais de réunions de fonctionnaires des administrations locales. Tout cela
est complexe a notre sens car il s’agit de fonds conditionnels, qui ne sont qu’un
complément dans 1’exécution des programmes fédéraux. Il convient de considérer une
autre situation : dans cette décentralisation de ressources a travers les fonds, il n’y a pas

de véritable changement du rdle des gouvernements locaux®? ce qui reste percu par

! | oi de Coordination Fiscale, Chapitre V, De los fondos de Aportaciones federales, Art. 25. Les Fonds
en Langue d’Origine : « Fondo de Aportaciones para la Educacién Béasica y Normal (FAEB), Fondo de
Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA), Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
(FAIS), Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF), Fondo de Aportaciones Multiples (FAM), Fondo de
Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA), Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP), y Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEB)» Nous rappelons que les fonds auxquels nous
faisons référence sont ceux qui sont en vigueur en 2012. Il est possible de trouver des références qui
évoquent d’autres fonds, qui existaient avant 2000. Cf. GUERRERO AMPARAN Juan Pablo et PATRON
SANCHEZ Fernando, Manual Sobre la Clasificacion Administrativa del Presupuesto Federal en México.
Programa de Presupuesto y Gasto Publico. Edit. Centro de Investigaiones y Docencia Econémicas, 2004.
2 | oi de Coordination Fiscale, en vigueur, publiée le 27 décembre 1978. Article 1. L’objet de la Loi est
de coordonner le systéeme fiscal de la fédération... de distribuer les ressources et de fixer les régles de
collaboration administrative entre les autorités fiscales.

3 GUIZAR JIMENEZ Jose de Jesus, Analisis del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010, in
Revista Hacienda Municipal, No. 108, Edit. Indetec, 2010, p. 16. Les pourcentages attribués par fond,
correspondent au partage de la totalité des ressources mises a disposition par la fédération dans le fond

général 33.
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certains gouverneurs comme un probléme de fonctionnement du fédéralisme et d’injustice

fiscale, dans la mesure oul ils sont contraints d’utiliser les transferts**.

Figure 3: Pourcentage de distribution de ressources du fond (Ramo) 33 en 2010

FAETA FASP

FAM  107%_ 1.65% FAFEF
3.21% 5.53%
FORTAMUN /—

10.12%

D’aprés le graphique, les secteurs les plus importants pour le gouvernement fédéral
sont celui I’éducation, qui va concentrer plus de 50% des ressources transférées (FAEB),
et celui de la santé avec plus de 12% (FASSA). Dans la période 1998-2000 qui correspond
au moment ou la décentralisation de 1’éducation et de la santé est mise en place, le
montant était plus important encore : pour 1’éducation, il était de 68% en 1998 et est
tombé & 61% vers 2002. Le secteur de la santé est resté dans les mémes conditions avec
des pourcentages entre 10% en 1998 et 12% en 2002*°. Nous apportons ces données pour
démontrer que, méme s’il existe des variations, les transferts constituent le principal
instrument stratégique employé dans la décentralisation des ressources, ou plutét de ce qui

a été nommé la fédéralisation des ressources.

“* CHIM Lorenzo, Ante la pobreza, es urgente revisar el federalismo : gobernador de Campeche. La
Jornada en linea, Seccion Estados, 8/08/2011. www.jornada.unam.mx Langue d’origine : « Ante el
aumento de la pobreza en el pais, es necesario rencontrar el federalismo para redefinir potestades
federales y locales, porque los problemas se resuelven mejor donde directamente se sufren ». Traduction :
«a cause de ’augmentation de la pauvreté dans le pays, il est nécessaire de rencontrer le sens du
fédéralisme pour redéfinir les compétences fédérales et locales, car les problémes sont mieux résolus la ou
ils se trouvent ». Le gouverneur de cette région s’est prononcé en faveur d’un nouveau partage des
compétences fiscales, car la dépendance des transferts réduit ses capacités institutionnelles a se confronter
a des problémes qui sont en train de s’aggraver face a une instabilité économique nationale. L’Etat de
Campeche a vu diminuer les ressources provenant du Fonds Général de Co-participation (Ramo 33) pour
I’année 2011, pour un montant de 226 millions de pesos mexicains, équivalents a 13 millions d’euros. L’un
des arguments du Gouverneur (Ortega Bernés) est que son Etat occupe la 5éme place en termes de
développement national et il est aussi celui qui bénéficie le moins des transferts. Pour ce gouvernant, le
probléme renvoie a une révision du fédéralisme pour rééquilibrer les compétences fiscales.

** Données statistiques apportées par GUIZAR JIMENEZ Jose de Jesus, Evolucion de los fondos de

aportaciones federales a entidades federativas y municipios. Disponible sur internet : www.indetec.gob.mx
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Actuellement en 2012, les pourcentages des fonds qui font partie du fond 33 sont
distribués de la fagcon suivante, tous ont observé une Iégére augmentation par rapport a
2010.

Ramo 33 Les transferts fédéraux pour les Entités

FAETA  fédératives et les municipalités 2012 (Conditionnels)

1%

FASP FAFEF

FORTAMUNDF FAM 1% 6% W FAEB 15,2 milliards d'euros

11% 3%\

W FASSA 3,5 milliards d'euros

M FAIS 2,8 milliards d'euros

B FORTAMUNDF 2,9 milliards
d'euros

B FAM 900 millions d'euros

M FAETA 296 millions d'euros

FASP 426 millions d'euros

FAFEF 1,6 milliards d'euros

Source : Elaboration personnelle. Budget 2012. Les pourcentages des différents fonds de compensation
sont en relation au total du Fond 33 de 27,8 milliards.

B- Les transferts non conditionnels

L’utilisation discrétionnaire de ce type de ressources par les autorités locales est une
condition nécessaire dans sa conception car il s’agit de fonds qui permettront aux autorités
locales d’investir dans des domaines estimés d’utilité publique, sans qu’ils ne relévent pour
autant d’un service public.

L’un des principaux objectifs du gouvernement féderal est de renforcer les capacités
financiéres des Etats et des municipalités par voie de transferts. Le probléme qui se pose au
cours de I’utilisation de ressources non conditionnées est que, a travers ce mécanisme, il existe
une substitution du recouvrement local. Cette activité qui, a ’origine, ne devait concerner que
la sphére locale dans le cadre de la collecte des impdts locaux, devrait manifester 1’autonomie

locale par rapport au gouvernement fédéral. C’est-a-dire que, méme face au manque de
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ressources financieres propres du fait de leur inactivité dans la collecte des impots locaux, le
gouvernement fédéral va leur attribuer des ressources fédérales.

Malgré D’intention d’une libre utilisation des transferts non-conditionnels, ils sont
contraints de suivre et de renforcer les programmes mis en place par le gouvernement fédéral*®.
Alors, nous trouvons que cela fixe des limites a 1’utilisation non conditionnelle supposee les
caracteériser.

L’impossibilité de collecter des recettes et 1’insuffisance financiére locale qui en
résulte, ont motivé la création du fond 28 (contributions aux Etats Fédérés et aux
Municipalités). D’apres le budget de 2011, le montant assigneé était de 28,7 milliards
d’euros®™’ pour passer en 2012 a 29,1 milliards d’euros. Le montant est constitué de

recettes que I’on appelle « Recaudacion Federal Participable »*®

(recouvrement fédéral
partagé ou coparticipation aux recettes fédérales), qui est 1’aboutissement de la
coordination fiscale que nous allons approfondir dans la Partie Il de notre recherche
intitulée La Coordination Fiscale.

Ce type de transferts est composé de recettes qui proviennent des impots fédéraux et des
excédents obtenus par la commercialisation des produits spéciaux. Ainsi, dans la planification
du budget fédéral, sont prises en considération les prévisions et les montants qui permettent de
calculer la totalité des recettes que la fédération va collecter. Cela est effectué dans le cadre de
compétences économiques fédérales, par la vente de produits comme le pétrole ou les
minéraux. Cette prévision —ou projection, permet aux gouvernements locaux de calculer les
montants qu’ils recevront, dans le cadre du partage des recettes fédérales. Il faut prendre en
compte que dans le cadre de 1’inégalité territoriale que nous avons évoquée précédemment, les
variations du potentiel économiqgue des niveaux locaux permettent justement a certaines régions
d’avoir des excédents ou d’étre avantagées dans leur partage. La libre disposition de ce type de
ressources n’est pas clairement explicitée dans la législation, étant donné que le Budget Féderal
dans son article 14 nous renvoie a la Loi Fédérale du budget et de la responsabilité financiere

pour connaitre son partage.

% GIUGALE M. Marcelo et WEBB B. Steven, Achievements and Challenges of Fiscal Decentralisation.
Lessons from Mexico.Edit. The Wordl Bank, Washington, 2000, pp. 60-65. « La plupart des fonds non
conditionnés proviennent du Ramo 28, ils doivent étre utilisés pour compléter les fonds provenant des
programmes fédéraux, ou des salaires non compris dans le Ramo 33 ».

“*7 Budget Publié dans le Journal Officiel le 07-12-2010

8 11 s’agit de ressources obtenues par la collecte des impdts fédéraux, ainsi que par des droits sur

I’extraction du pétrole et de 1’activité miniére.
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En effet la LFB*® prévoit la création d’un mécanisme de compensation, s’agissant du
Fond de Stabilisation des recettes des Etats Fédérés, qui sera intégré a hauteur de 25% de la
totalité des montants excédents. Il pourra étre mis en place lors d’un manque ou d’une réduction
dans la collecte des imp6ts. Les ressources de ce fond seront distribuées selon les accords nés
de la Coordination Fiscale.

Néanmoins une forte volonté des gouvernements locaux de se rendre plus autonomes par
rapport a la gestion des fonds, les transferts les plus significatifs ne seront pas librement
utilisables, car les conditions de leur exécution correspondent a des taches précises, a I’instar
des transferts conditionnels. Cela est rendu possible, par la loi de Coordination Fiscale qui est
concue dans le but de trouver un équilibre entre les causes de transferts et les dépenses.

Dans I’examen de la LCF*®°, on découvre que les seules ressources non conditionnées
sont celles des municipalités et que leur utilisation est libre. Il s’agit d’un Fond de
Compensation constitué d’un pourcentage des Impbts spéciaux. Il est composé de 20% du
montant transféré aux Etats*®".

Afin de démontrer la volonté du gouvernement fédéral de tout contrbler et tout
conditionner aux gouvernements locaux, par I’intermédiaire de la Cour Supréme, (sujet sur
lequel nous allons revenir dans les controverses constitutionnelles) nous trouvons des
résolutions trés évocatrices d’une telle volonté : « Les ressources que recevront les Etats, les
municipalités et les démarcations territoriales, seront destinées exclusivement a l’infrastructure
des routes, rurale ou urbaine ; a l’infrastructure hydraulique ; a la mobilité urbaine et au
moins 12.5% a des programmes de protection et de conservation de I’environnement »**

Afin de mettre en évidence le probléme des relations dans le cadre du fédéralisme
financier, celui-ci nous conduit dans deux directions a travers le systeme des transferts.
Premierement, il conduit a la dépendance financiére locale, par 1’incapacité d’innovation

fiscale. Deuxiémement, il conduit a une complexité dans la gestion de tels transferts qui rend

9 | oi fédérale du budget et responsabilité financiére. Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién.
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Publié dans le Journal Officiel le 30 mars
2006.

0 | oi de Coordination Fiscale. Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), publiée dans le JO de la fédération le
27 décembre 1978.

L Ipid., Art. 4

%211 s’ agissait du dernier Paragraphe de I’article 4 de la loi de Coordination fiscale, qui fait référence a des
ressources non conditionnées. En principe les autorités fédérales voulaient conditionner leur utilisation,
mais la Cour Supréme a déclaré en acte d’inconstitutionnalité le 11/07/2008. En langue d’origine « Los
recursos que reciban las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales, en términos de
este articulo, deberan destinarse exclusivamente a infraestructura vial, sea rural o urbana ; infraestructura
hidraulica ; mobilidad urbana, y por lo menos 12.5 por ciento a programas para la proteccion vy

conservacion ambiental ».
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également instable le fédéralisme, car les acteurs locaux sont confrontés a des problématiques
similaires (chomage, manque d’infrastructure, offre de services publics, etc) en ayant
néanmoins des moyens et des potentiels financiers différents*®.

L’accentuation du probléme sera trouvera alors liée a un probléeme de gestion et a une
possible réduction du montant des transferts, lorsque le gouvernement féderal le considérera
nécessaire en fonction du contexte économique de la nation. Les tensions quant a la libre
disponibilité des ressources paraissent se heurter a des contraintes des deux coOtés. L assignation
des fonds indique la tendance que le gouvernement fédéral suit a une époque instable tant au

niveau international qu’interne*®.

Section 2 : Les domaines de transferts

L’investissement de ressources publiques contenues dans le budget fédéral ou local a
pour but d’accomplir des missions spécifiques. Les domaines de transferts constituent les
priorités identifiées par le gouvernement fédéral, il faut adresser I’investissement des
ressources a travers les fonds. Dans le cadre de I’alternance politique que le Mexique
connaitra avec ’arrivée du PAN au pouvoir, une nouvelle tendance a I’amélioration du
fédéralisme semble s’étre manifestée par 1’intégration du Programa Especial para un
Autentico Federalismo 2002-2006*°. Ce programme qui contenait un panorama global de
I’état de tous les secteurs, a été instrumentalis¢é comme un moyen de légitimation des
décisions prises par les autorités fédérales. Les domaines concernés comptent, entre
autres, les secteurs eéducatif, culturel, de santé, de développement régional, de
communications, d’énergie, et de tourisme.

L’assignation des ressources proposée par 1’Exécutif, analysée et approuvée par le
Congres fédéral, répond a une logique visant a trouver des solutions a des difficultés
observables dans chaque domaine, contenues dans le rapport Pour un authentique
féedéralisme, dans le but de dynamiser le développement régional, tel que les fonds du

Ramo 20 et 33 D’indiquent. Alors qu’il existe des conditions peu favorables pour

%63 |_e contenu des recettes des gouvernements locaux ou des municipalités nous permet de confirmer cette
diversité du potentiel économique. A titre d’exemple on peut consulter la Section d’Annexes relative aux
dépenses municipales, ol nous pouvons voir la dépendence financiere de quelques municipalités, des
ressources des transferts fédéraux, ainsi que le niveau de collecte d’impdts qui peut varier entre les
municipalités.
4 GUIZAR JIMENEZ Jose de Jesus, Analisis del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010, Op.cit.,
p. 19.
%% Plus qu’un programme, il s’agit essentiellement d’un rapport formulé par la Secretaria de Gobernacién a
travers 1’Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal.
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considérer que les régions peuvent, de facon indépendante, affronter de tels défis,
I’harmonie territoriale préconisée et connue du systéme fédéral est utilisée dans la
réduction des inégalités régionales, cependant cela reste une affaire dans laquelle la
décentralisation des ressources dépendra largement des intentions des acteurs fedéraux

(exécutif et 16gislatif)*®®.

81- Les transferts sectoriels

Malgré 1’esprit volontariste exposé dans le rapport Pour un authentique fédéralisme,
la structure fédérale en matiere de distribution de compétences financiéres (c'est-a-dire de
dévolution du pouvoir fiscal) reste inamovible au Mexique, en échange, le renforcement
de la notion de fédéralisation des ressources a été mise en place*’. On y voit non pas une
décomposition des relations financiéres dans le dessein d’une réorganisation du modéle
fédéral, mais un remplacement par des justifications qui meénent vers une pérennité
directionnelle du centre. En d’autres termes, il s’agira de coordonner les choix de
I’administration publique dans le cadre de la nouvelle gestion de résultats

(performance)*®®

, et de rendre compte dans la formulation du budget fédéral, des raisons
justifiant de telles mesures. En effet, tous les secteurs se voient attribuer des montants qui
varient et manifestent la volonté du gouvernement fédéral, 1a ou la population est amenée
a suivre par la dépense de ses recettes, 1’exécution de décisions prises par les autorités et
plus particulierement de représentants politiques.

Par ce moyen, on peut clairement observer que les transferts ainsi que les critéres de
leur emploi, sont décidés par les autorités qui se placent au plus haut niveau de la
pyramide de compétences constitutionnelles, concernant particulierement le gouvernement
fédéral et le législatif. L’aspect qui pourrait rendre complexe la mise en application de

fonds par sa libre gestion au niveau local et dont il convient de tenir compte est le manque

de capacités techniques, souvent dénoncé comme 1’un des points faibles de

*® 1pid., Voir Titre Introductif. Les arguments exposés correspondent surtout a des objectifs que
I’administration fédérale connaissait lors de la formulation de son Plan National de Développement. Rien
de nouveau n’a été dévoilé dans le Rapport pour un nouveau fédéralisme. Toutes les problématiques
traitées dans ce rapport, ont constitué des priorités dénoncées dans les milieux académique et
journalistique.

T MARTINEZ MARTINEZ Oscar Alfonso, Las transferencias economicas del programa oportunidades y
sus repercuciones en el capital humano, Edit. Universidad Autonoma de Nuevo Leon, Mexico, 2010.

%68 Cette tendance internationale consiste a établir un rapport entre les dépenses et les résultats obtenus lors
de 1’utilisation de ressources publiques. Il ne suffit pas simplement d’investir des moyens financiers, mais

de vérifier que les résultats de 1’action publique soient en adéquation avec leur mission initiale.
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I’administration locale et qui semble changer peu a peu®. De méme il est possible de
constater du point de vue des politiques publiques, la corrélation décideur-exécuteur dans
le fait d’atteindre des résultats performants. Il suffirait d’adopter les conditions imposées
pour continuer a recevoir des transferts, ce qui dans le cas de pays comme 1’Argentine et
le Brésil précédemment exposés, a eégalement constitué la regle générale des
gouvernements locaux peu motivés pour augmenter la collecte de leur recettes propres.
Avec cette pratique de transferts, on assiste @ une gouvernance verticale dans 1’ensemble
des pays*".

Par ailleurs, il n’est pas évident d’étre certain de ce qu’implique la fédéralisation des
ressources financieres pour les politiciens, mais ce qui est réel est qu’il ne s’agit pas d’une
recomposition dans 1’équilibre du pouvoir, et que par conséquent, cela ne constitue pas
une réorganisation de la structure fédérale. Il apparait dans cette optique que les acteurs

au sommet de I’Etat veulent conserver leur leadership politique®’.

A- La portée des fonds sectoriels

La multiplicité des programmes engagés par le gouvernement fédéral a fait
augmenter les obligations des gouvernements locaux pour implanter de telles politiques
publiques. Précédemment nous avons mentionné la série de programmes mise en place par
le gouvernement fédéral, contenue dans le Ramo 20, qui a par son contenu social le plus
de visibilité dans a la société.

Les gouvernements locaux ont la possibilité de contribuer financiérement a
I’accomplissement des missions, méme si celles-ci n’ont pas été décidées a ce niveau, car
les résultats —positifs ou négatifs— affectent leur développement. L’article 24 de la Loi de
developpement social, qui est 1’instrument juridique qui régule la mise en place des

programmes sociaux indique que « les ressources budgétaires fédérales attribuées a des

%9 5. GRINDLE Merilee, Going Local. Decentralization, Democratization and the Promise of Good
Governance. Op.cit., pp. 106-115.

40 \VILLAROTO Pablo, Las transferencias condicionadas en América Latina : Luces y Sombras, Edit.
CEPAL, ONU et IPEA, Brésil, 2007, pp. 30-43. Pour cet auteur, les transferts fédéraux ont contribué a
limiter 1’effort des gouvernements locaux de perfectionner leur systéme du recouvrement. C’est un
phénoméne que se retrouve dans I’ensemble de pays en Amérique Latine.

I Terme utilisé dans I’analyse des politiques publiques, désignant une forme de gouverner par le role des
décideurs, évoqué par LASCOUMES Pierre et LE GALES Patrick, Sociologie de l’action publique. Edit.

Armand Colin, 2007, pp. 57-65.
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programmes sociaux pourront étre complétées par des ressources provenant des
gouvernements des Etats ou des municipalités... »*"°.

La volonté de faire participer les autorités locales a 1’exécution des programmes
sociaux n’est pas mise en question car d’apres la l1égislation, elles peuvent au contraire
contribuer a rendre plus efficaces les mesures entreprises. Le probléme se pose dans son
exécution elle-méme, qui est instrumentalisée par les acteurs locaux. Tout le monde
souhaite la reconnaissance de tels mécanismes, les autorités fédérales s’attribuent les
résultats, et de ’autre coté, les acteurs locaux dénoncent 1’insuffisance des programmes.
Nous pouvons en conclure que la gestion des ressources n’est pas un probléme structurel
qui dépend du systeme fédéral, mais qu’une telle démarche est parfois le résultat de
I’instrumentalisation par des intéréts politiques particuliers; ce qui provoque un

dysfonctionnement du fédéralisme dans la quéte d’un équilibre régional.

B- Les types des fonds sectoriels

Dans la poursuite d’objectifs performants par le gouvernement fédéral a travers
I’investissement de 1’argent public, en lien avec les fonds 20 et 33 qui comprennent les
deux paquets financiers conditionnels les plus importants, nous rentrons dans un domaine
qui a déja été interprété par les spécialistes au titre des relations intergouvernementales.
Un domaine qui comprend non seulement les fonds conditionnés mais aussi ceux relatifs a
la libre gestion locale (non conditionnés) et qui semblent, en toute circonstance, reposer
sur I’efficacité de la gestion financiére du systéme fédéral*”. Cette dimension qui nous
semble de nature économique est aussi relative au systeme juridique, par la pertinence des
choix sur le type de compétences et la facon de déléguer la gestion des recettes. On
retrouve cette relation dans le cadre de compétences entre I’ordonnateur et I’exécuteur.
Les transferts conditionnés sont relatifs a des activités comme 1’éducation (1°), la santé, la

sécurité et I’infrastructure selon le contenu des fonds (2°).

2 Loi Générale de Développement Social. Ley General de Desarrollo Social, Publiée dans le Journal
Officiel de la fédération le 20 janvier 2004. Article 24. Langue d’origine « L0S recursos presupuestales
federales asignados a los programas de desarrollo social podran ser complementados con recursos
provenientes de los gobiernos estatales y municipales... ».

** MARTINEZ Hector et MENDEZ Alejandro, El Estudio de las Relaciones Intergouvernementales. Una

revision Bibliografica. Documento de Trabajo, no. 45, Edit. CIDE, México, 1997.
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Nous avons exclu ici les fonds qui sont alloués pour 1’infrastructure locale ou
municipale, car ceux-ci seront explicités dans un autre sous-titre (82 les domaines

territoriaux).

1°) Le secteur éducatif

D’aprés le contenu du Budget Fédéral et de la composition du Fond 33, le secteur
éducatif est divisé en plusieurs paquets financiers. Parmi ceux-ci, les fonds relatifs au
domaine de 1’éducation sont divisés en deux : le Fond de contribution pour 1’Education
Primaire (FAEB) et le Fond de contribution pour 1’Education technologique et des adultes
(FAETA). Pour le premier fond, le montant actuel (2012) est de 15,2 milliards d’euros et
pour le second fond 296 millions d’euros*’.

En ce qui concerne le premier (FAEB), le gouvernement a transféré de nouvelles
fonctions a travers la decentralisation de services de 1’éducation. En 1992 ont été
transférées 163 000 écoles primaires et secondaires vers les Etats fédérés, et vers le
District Fédéral en 2008%™°. Les critéres qui sont considérés dans D’intégration de tels
fonds sont le nombre d’écoles enregistrées et le personnel inscrit*’®. D’apres le Ministere
de I’Education, le budget en vigueur ’année antérieure a 1’année de calcul, est pris en
considération dans la programmation, afin de pouvoir estimer les nouvelles dépenses et
les actualisations de montants qui seront adoptées ou refusées pour I’exercice suivant.

L’éducation est I’'un des domaines qui a été 1’objet de la vague de décentralisation
qui a eu lieu apres une longe période de centralisation des années 1920 aux années 1970.
Durant les années 1970 1’administration publique a connu une déconcentration de
fonctions qui devait permettre de mener le secteur éducatif vers de meilleurs résultats. En
revanche, la mise en place de cette déconcentration ne sera pas un succes absolu du fait
d’une bureaucratisation du secteur. Aprés 1992 on peut dire que par la décentralisation
des fonctions éducatives, les gouvernements ont dd assumer une responsabilité
essentiellement administrative car les ressources transférées étaient a peine suffisantes
pour couvrir les salaires du personnel et parfois I’infrastructure des écoles. Si I’intention

de I’administration était de se rapprocher des citoyens, pour une meilleure fonctionnalité

i;: Budget fédéral, section dépenses. Presupuesto de Egresos de la fédéracion en vigueur en 2012.
Idem.
478 Criteres de calcul établis dans D’article 27 de la Loi de Coordination Fiscale du 27 decembre 1978, en

vigueur et mise a jour le 12 décembre 2011.
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477
E

et innovation du secteur, les pratiques de concentration du pouvoir du SNTE™', qui a joué

dans I’instrumentalisation des postes, ont rendu inefficace une telle démarche de

478

décentralisation™® et du propre systeme éducatif.

2°) Le secteur de la santé

Le gouvernement féderal a créé le fond de contribution pour les services de Santé
(FASSA-1996) contenu dans le programme de développement national 1995-2000, en
faisant partie des priorités fédérales*”®. 11 est le résultat de I’accord signé entre le
gouvernement fédéral et les autorités locales, prévoyant de décentraliser les services de
santé. A travers la décentralisation de tels services, les Etats fédérés seraient en mesure de
mesurer directement le service sans avoir besoin de passer par les bureaux fédéraux. Les
facteurs qui déterminent le calcul du paquet budgétaire sont [’inventaire de
I’infrastructure médicale et du personnel, ainsi que les transferts attribués 1’année
précédente, pour établir une actualisation des montants. Actuellement (2012) le montant
attribué est de 3,5 milliars d’euros*®.

Le transfert de ressources et le processus de décentralisation ont été percus en
Amérique Latine de fagon quasiment parallele: il s’agissait de réformes qui étaient en
accord avec 1'époque et les besoins, ce secteur représentant 1’une des dépenses les plus

lourdes sur le plan national au Brésil et en Argentine. Dans le cas du Mexique, de

nouvelles responsabilités ont été transmises aux Etats fédérés en modifiant les relations

" Le Syndicat National des Employés de 1’Education est I’un des syndicats les plus puissants au Mexique,

fortement critiqué a cause de ses pratiques monopolisatrices du pouvoir et qui a renforcé davantage le
pouvoir exercé par le PRI. Cf. ARMENTA MUNOZ Aldo, El sindicalismo mexicano frente a la reforma
del Estado. El impacto de la decentralizacion educativa y el cambio politico en el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion 1992-1998. Universidad Iberoamericana, Mexico, 2005, pp. 32-33 « El
Estado requeria organizar a la sociedad porque necesitaba desarticular poderes locales y reforzar su poder
central... el corporativismo también permitio al Estado mexicano contar con interlocutores sociales
controlados y subordinados » Traduction : L’Etat avait besoin de réorganiser la société, car il était
nécessaire de démanteler les pouvoirs locaux et de renforcer son pouvoir central... le corporatisme a aussi
permis a I’Etat mexicain de travailler avec des interlocuteurs sociaux controlés et subordonnés ». La
relation qui existe entre le pouvoir gouvernemental concentré et de gestion de ressources publiques avec le
SNTE, est que le syndicat exerce une grande pression sur les autorités éducatives afin que la nomination
des cadres soit assurée afin de protéger ses intéréts, occupant des postes essentiels qui permettront de
contréler tout le secteur.

*® SANTIZO RODALL Claudia, Las Perspectivas del Nuevo Federalismo : El Sector Educativo. Las
Experiencias de Aguascalientes, Guanajuato y San Luis Potosi. Documento de Trabajo, Division de
Administracion Publica, no 56. Edit. CIDE, Mexico, 1997, pp. 6-13, 65-70.

*° plan National de Développement (PND) 1995-2000, publié dans le Journal Officiel de la Fédération le
31/05/1995

80 Ce fond a eu une augmentation de 200 millions d’euros en 2012 par rapport 4 2011. Comparaison selon

le contenu du Budget 2011 et 2012.
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intergouvernementales afin de toucher un nombre plus important de bénéficiaires, tout en
fournissant un service de meilleure qualité*®,

L’idée et les arguments qui sont souvent associés a la décentralisation, sont relatifs a
la proximité des services et la liberté de décision des autorités responsables ; cependant
ceci n’est qu’une partie de la portée d’un tel processus de décentralisation dont I’aspect le
plus important est centré sur les résultats. Cet encadrement dans le cas du féderalisme
financier est complexe car méme s’il existe en terrain administratif un processus qui
cherche a renverser la centralisation du pouvoir de décision, 1’affectation de tels fonds
conditionnés ne vise pas a recomposer les compétences locales mais a les charger de
responsabilités. Certainement la nouvelle conception des services de santé présente une

*82 ‘mais nous observons que les grands engagements

évolution sous une dimension locale
sont pris a l'initiative du gouvernement fédéral et non des acteurs locaux et la limite a

laquelle ils sont confrontés est la carence des sources de recettes propres.

82- Les domaines territoriaux

Dans le but de rendre plus compréhensible le contenu des fonds de transferts, nous
les avons décomposés et présentés sous un angle d’analyse qui différe de celui de la
plupart des travaux de recherche qui pourraient avoir été développés, sur I’interprétation
des finances publiques mexicaines. L’intention est de visualiser d’une fagon simple la
modalité du transfert de fonds et le niveau de gouvernement concerné par ce transfert.
Cela nous aidera a justifier une dépendance accrue des ressources et 1’impossibilité de les
utiliser librement au niveau local.

L'explication des sources d’instabilité du fédéralisme financier dans cette premiére
partie de notre these nous permet d'affirmer que cette instabilité est le produit d’une lutte,
d’une concurrence des Etats fédérés a cause de l'attribution de nombreux paquets
financiers. Il s’agit d’une concurrence des groupes d’intérét, de groupes sociaux,
politiques et aussi administratifs ou bureaucratiques, menés par le besoin d’un

accroissement de competences financiéres et de renforcement de leurs propres statuts dans

1 RUIZ MASSIEU José Francisco, La decentralizacion de los servicios de salud : obstaculos y
soluciones, in DE LA MADRID Miguel, La decentralizacion de los servicios de salud : el caso de Mexico.
Edit. Porrua, Mexico, 1986, pp.79-85.

“2 ELAMAND GOMEZ Laura, Las perspectivas del nuevo federalismo : el sector salud. Las experiencias
en Aguascalientes, Guanajuato ySan Luis Potosi. Documento de Trabajo, Division de Administracion

Plblica. No 55. Edit. CIDE, Mexico, 1998, pp. 35-42.
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la structure fédérale*®

. L’attribution des programmes et des paquets financiers par la
décentralisation financiere au niveau local, va viser justement les deux facteurs, mais sous
forme conditionnelle. La tension provoquée entre 1I’Exécutif et le Législatif qui en
définitive fait partie de 1’adoption du Budget fédéral annuel, exprime la difficulté de
confrontation, et souligne l'attente au niveau local d’augmenter les montants des transferts
afin de mieux couvrir leurs dépenses.

Résultat des disparités entre les régions et de la lutte du gouvernement pour
équilibrer le développement national par une solidarité née du pacte fédéral entre tous les
Etats, les critéres d’assignation qui sont un aspect des tensions, visent a attribuer le plus
de ressources a des régions défavorisés. L’exécution de ces transferts constituera un autre
volet dans lequel les gouvernements locaux dénoncent une exécution inégalitaire et
insuffisante. Les études sur la portée des mécanismes de transferts que nous allons
présenter ici, ont éteé réalisées dans le but de mettre en évidence la nécessité de réorganiser
les fonds propres afin de produire de meilleurs résultats de leur gestion. Mais aucun des
cas ne montre que dans le contexte fédéral il s’agisse d’une recomposition des relations
intergouvernementales, car il existe une instrumentalisation finale des transferts. Pour
expliquer cette situation, les régions ou Etats fédérés vont se livrer une guerre ; il faut
s’attacher par exemple a la taille de la population qui est un facteur d’attribution de fonds.
Il semble alors que des régions ayant une large population bénéficient de plus de
transferts, sans forcement étre classées comme pauvres, tandis que d’autres de moindre
taille et plus pauvres, en bénéficient moins. Alors, les transferts dirigés vers des
programmes a titre social, sont bien plus visibles et manipulés la ou les réflecteurs

médiatiques apportent plus de notoriété**.

% GUERREO AMPARAN Juan Pablo y LOPEZ ORTEGA Mariana, Manual Sobre la Clasificacion
Funcional del Gasto Publico. Programa de Presupuesto y Gasto Publico. Documento de Trabajo, Edit.
CIDE, Mexico, 2000, p. 6. La concurrence pour 1’obtention des ressources publiques entre les régions,
concerne les divers groupes d’intérét. Cette concurrence se manifeste par le type de programme et les
stratégies sur la prestation des services. Dans le cas des acteurs qui participent dans la distribution des
ressources par l’intégration du budget il y aura toute une structure qui comprend les Commissions
Iégislatives, ou bien des associations civiles représentant les communautés. Les tensions sont présentes car
il s’agit de déterminer le secteur qui bénéficiera ou sera affecté par 1’augmentation ou la réduction des
montants.

“* HERNANDEZ TRILLO Fausto y JARRILLO RABLING Brenda, Transferencias Condicionadas
Federales en Paises en Desarrollo : el caso del FISM en Mexico. Estudios Economicos, julio-diciembre,

vol. 22, no 002, Edit. El Colegio de Mexico, 2007, pp. 145-150.
281



CRUZ MARTINEZ Enrique| Thése de doctorat | 06-2012

A- Les Etats

En plus des ressources dont les Etats fédérés disposent selon le fond 28 et les
recettes propres obtenues par la fiscalité locale, ces derniers se voient attribuer d’autres
paquets budgétaires qui viennent compléter leurs dépenses. Ceux-ci sont pour la plupart
destinés a subventionner des dépenses relatives a 1’équipement en infrastructure locale
(1°), dans le cas des espaces sportifs, éducatifs, routiers ou des domaines du secteur rural,
pour certains des Etats. Le gouvernement en poste depuis 2006 a investi davantage de
ressources dans le domaine de la sécurité publique (2°), ce qui manifeste les décisions du
gouvernement fédéraux de diriger 1’investissement de ressources dans des priorités ainsi

congues et non par des décisions de gouvernements locaux.

1°) Le renforcement de I’infrastructure locale

Le fond de transferts multiples (FAM) est le résultat d’un effort qu’ont fait les
gouvernements locaux afin d'acquérir la propriété des biens meubles et immeubles
appartenant au gouvernement fédéral et de diversifier ainsi leurs activités par rapport a la
population (ce fond faisant partie du fond 33). Aprés 1996 avec le processus de
décentralisation de 1’éducation et de la santé, les autorités locales se sont trouvées dans la
nécessité de construire des écoles a cause de nouvelles responsabilités transférées. Ainsi,
I’utilisation du FAM sera multiple, dans la mesure ou il peut concerner le soutien des
populations pauvres sous la forme d’assistance sociale ou d'approvisionnement des
déjeuners pour les enfants*®.

Certains Etats bénéficient en plus des transferts contenus dans les fonds 28 et 33,
d’autres paquets budgétaires au niveau régional. Ils sont utilisés de facon spécifique en
matiére d’infrastructure ou dans certains cas pour le développement des activités dans les
domaines rural, de péche et d’alimentation (FOFAE)*®. Seize Etats bénéficient de ces

fonds selon le tableau que nous présentons ci-dessous*’.

5 AMIEVA HUERTA Juan, Finanzas Publicas en México, 2010, Op.cit. p. 381.

“8¢ Eideicomiso de Fomento Agropecuario del Estado

“7 Pour I’année 2012 le budget ne va pas spécifier le contenu de ce fond, c’est pourquoi nous avons gardé
les chiffres de 1’année 2011. Pour I’année 2012 selon 1’annexe 29 du Budget, est prévu un montant de 693

millions d’euros investi dans les programmes relatifs a 1’agriculture, le développement rural, la péche et
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Tableau 3 ; Transferts exclusifs de renforcement local

ETAT FEDERE Montant correspondant au budget 2011 en euros
Chiapas, Guerrero et Oaxaca 23 millions

Puebla, Hidalgo et Veracruz 12 millions

Etat de Mexico, Michoacan, Chihuahua, San Luis Potosi, 35 millions partagés entre les 6 Etats

Zacatecas et Durango

Morelos 3 millions
Campeche 2 millions
Tlaxcala et Nayarit 1.5 millions

Source : Budget fédéral 2011

D’aprés les budgets féderaux 2011 et 2012, il existe un autre type de transferts
spécifiques nommé d’infrastructure routiere, infrastructure hydraulique et infrastructure
turistique. Selon une classification régionale, les Etats fédérés ont pu utiliser 386 millions
d’euros en 2011 et pour 2012 sont prévus 344 millions d’euros. Les régions ont été
divisées en 4 et sont présentées dans le tableau suivant avec les montants correspondants

en millions d’euros*®,

Tableau 4 : Transferts pour le développement de ’infrastructure routiére, hydraulique et
touristique

Domaine et région Année 2011 (euros) Année 2012 (euros)
Infrastructure routiére
Région Nord Ouest 30 millions 23 millions
Puertecitos-Laguna de Chapala 5millions 7.5 millions
San Luis Rio Colorado 25 millions 15.7 millions
Région Sud Sud-Est 27 millions 23 millions
Villahermosa-Escarcega-Xpujil 17 millions 23 millions
Cafetal-Tulum-Playa del Carmen 10 millions Pas de 283revision
Suite de tableau Année 2011 Année 2012
Domaine et Région
Région Sud est — Acapulco-Zihuatanejo 5.8 millions Pas de prévision
Région Occident Nord Est 40 millions 25 millions
Durango-Fresnillo 23 millions 25 millions
Zacatecas Saltillo 17 millions Pas de prévision
Infrastructure Hydraulique 249 millions 238 millions

I’alimentation. Il est possible que la disparition par Etat fédéré du fond de renforcement, afin de le
%%néraliser a travers des programmes ciblés et non par région.

Nous n’avons pas converti les montants en euros car la parité entre les deux monnaies varie plusieurs
fois dans I’année. Actuellement 1 euro est équivalent & 19 pesos. Au cours des 5 derniéres années il y a eu
5 ou 6 modifications, c¢’est pourquoi nous ne pouvons pas le convertir avec exactitude et avons décidé

d’inscrire les chiffres en millions et milliards de pesos.
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Suite de tableau Année 2011 montant en Année 2012 montant

euros en euros
Tunnel Orient 168 millions 220 millions
Reservoir Zapotillo 81millions 18 millions
Infrastructure Touristique 30 millions 34 millions
Cote Pacific 30 millions 34 millions

Source : Budget fédéral 2011 (Presupuesto de Egresos de la Federacidn)

Les dépenses conditionnées que nous venons de mentionner, sont affectées dans des
domaines particuliers que nous avons inclus dans ce sujet pour démontrer 1’énorme
dépendance des transferts fédéraux car, visiblement, les autorités locales pourraient
difficilement faire face a elles seules sans recettes supplémentaires. Pour donner un autre
exemple, il existe une autre rubrique de transferts d’infrastructure destinés a renforcer
I’équipement et la modernisation des unités de santé, pour un montant de 117.3 millions
d’euros, a distribuer entre tous les Etats fédérés*®,

L’autre source dont bénéficient certains Etats, est intégrée par des ressources
contenues dans un Fond de Compensation, afin de réduire 1’inégalité territoriale. En effet,

0 présentent les PIB

ce fond est attribué aux dix Etats qui d’aprés les données de I’'INEGI
locaux les plus bas.

Tous les fonds que nous mentionnons illustrent la diversité des mécanismes de
péréquation du modele mexicain. Cela permet d’expliciter ’ampleur et 1’intérét des
acteurs politiques de tous les niveaux, pour leur mobilisation et le développement des
régions. Ceci est une source de tensions car la taille de régions est mise en valeur afin
d’optimiser I’attribution de ressources financiéres. L’agenda de réformes de I’Etat reste

encore ouvert car le fédéralisme financier est un terrain plus vaste que celui des transferts.

2°) La sécurite publique locale

L’autre important volet du partage accru des ressources du gouvernement fédéral
concerne la Sécurité Publique. Comme nous le savons, cette période a particulierement
marqué la vie des mexicains par la violence qui s’est répandue dans tous les coins du

pays, liée au trafic de drogues et a la corruption qui s’est installée depuis des années. Le

“9 Contenu dans I’annexe 30.1 du Budget relatif & la modernisation des unités medicales des Etats fédérés,
2011.

“% [ ’INEGI (Institut National de Statistique et Géographie) est I’une des institutions officielles qui a la
responsabilité d’actualiser les donnés relatives a la situation des tous les secteurs, y compris celles

relatives a la situation économique des Etats.
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gouvernement est convaincu de pouvoir renverser ce processus de décomposition
institutionnelle et sociale. Pour cela, des mesures parmi lesquelles la dépuration,
I’équipement et la réorganisation des instances de la police ont été considérées comme
nécessaires. Le Budget 2012 prévoit 259 millions d’euros destinés aux Etats fédérés qui,
en coordination avec I’Exécutif a travers le Ministére de I’Intérieur, devront présenter leur

programme spécifique de sécurité".

Il faut préciser que les ressources destinées au
niveau local ne constituent qu’une partie de la dépense totale investie en matiére de
securité nationale, car les instances fédérales comme 1’armée ou la police fédérale

disposent de leur propre budget qui est beaucoup plus important.

B- Les municipalités

Le tableau que nous allons présenter pour la période 1991-1999 nous permettra de
voir qu’il existe une dépendance croissante des transferts fédéraux du niveau municipal.
Cet aspect démontre une capacité trés réduite d’approvisionnement des recettes propres de
la part de ce niveau gouvernemental. Il est important de considérer que dans la période
des années 1990 il y a eu une accélération dans la décentralisation des fonctions vers le
niveau local. S’il existe une coincidence entre 1’augmentation des responsabilités et
I’accroissement des ressources, le probleme qui persiste néanmoins est qu’il s’agit des
ressources liées a des fonctions et non pas a des compétences fiscales. Une innovation de
la fiscalité locale permettrait I’augmentation des ressources propres. Nous devons préciser
que les deux fonds auxquels nous allons faire référence ici font partie du fond 33
précédemment mentionné, mais sont présentés de cette maniere pour distinguer les
formes particulieres par niveau gouvernemental.

Tableau 5: Evolution de la dépendance financiére municipale

Entre 1991-1999

Source 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Ressources 39.96% 40.89% 39.19% 37.60% 35.37% 33.82% 32.97% 32.16% 31.39%
propres

Transferts 47.11% 47.88% 44.37% 46.93% 49.11% 49.52% 49.93% 50.35% 50.77%

Endettement 5.18% 4.50% 8.04% 8.82% 6.66% 7.39% 7.63% 8.17% 7.41%

Autres 7.75% 6.73% 8.40% 6.65% 8.86% 9.27% 9.47% 9.32% 10.44%
revenus

Source : INEGI Finances Publiques locales 1990-1996. Les pourcentages représentent le poids des ressources
propres, transferts, endettement et autres revenus, qui, dans leur totalité, constituent 100% des ressources
municipales.

1 Article 11 du Budget Fédéral en vigueur (2012). Le montant en pesos mexicains est de 4 453 900 000

millions.
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Comme I’illustre le tableau, les municipalités dépendaient largement des transferts
fédéraux dans les années 1990. A partir de 1998, les municipalités ont vu encore
augmenter leurs ressources par deux fonds de transferts qui sont destinés a 1’infrastructure
municipale et la securité publique : le Fond Fédéral d’Infrastructure Sociale et
Municipale (FAISM) et le Fond Fédéral pour le Développement Municipal et des
Démarcations Territoriales du District Fédéral (FORTAMUNDF)*?2,

D’apreés le Budget Fédéral 2011, les montants de ces deux fonds s’élevent a 2,3
milliards d’euros pour le FAISM et a 2,7 milliards d’euros pour le FORTAMUNDE*®, En
2012 on observe une augmentation de ressources dans les deux fonds. Pour le FAISM le
montant est de 2,8 milliards d’euros, et pour le FORTAMUNDF sont destinés 2,9
milliards d’euros. Selon 1’étude de ZUNIGA ESPINOZA, le pourcentage de montants de
transferts manifeste cette dépendance financiére municipale de la fédération, qui n’a pas
cess¢ d’augmenter, car actuellement la dépense du niveau local des ressources d’origine
fédérale est équivalente a 84% contre 10% obtenus par la collecte des recettes propres des

municipalités*®.

1°) Le fond de transfert d’infrastructure sociale et municipale

Les décideurs ont conditionnés les types de transfert par leurs finalités, et dans leur
intégration nous trouvons le secteur auquel ils sont destinés, c'est-a-dire les
infrastructures. Le fond de transfert d’infrastructure sociale et municipale (FAISM), est

1495

I’un des plus importants au niveau municipal™", car il est destiné au financement des

travaux, des actions sociales et des investissements dans des zones marginalisées. Il sera

2 | es deux « Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal y Municipal », y el « Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal » sont prévus dans le Budget Fédéral et les régles d’application sont mentionnées dans la Loi de
Coordination Fiscale.

%% |_es chiffres sont contenus dans le Budget Fédéral, Ramo 33 Compensations Fédérales pour les Etats
Fédérés et les Municipalités. Les montants en pesos mexicains correspondent a 40 829 000 000 de pesos en
2011, et 49999 260 000 de pesos en 2012 pour le FAISM. Quant au FORTAMUNDF en 2011 le
gouvernement a attribué a ce fond, 47 618 000 000 de pesos. En 2012 pour ce fond le montant est de
50 723 781 559 pesos. Les conversions en euros peuvent varier selon le taux de change.

4% ZUNIGA ESPINOZA Nicolas Guadalupe, Transferencias Condicionadas e impuesto predial para los
municipios de Sinaloa y México. Dimension Econdmica, Instituto de Investigaciones Econémicas, Vol. 1,
no. 3, mayo-agosto, 2010, p. 18.

“® HERNANDEZ TRILLO Fausto et JARILLO RABLING Brenda, Is Local Beautiful ? Decentralization
in Mexico in the Presence of Elite Capture. Division de Economia, mayo, no 360, Edit. CIDE, México,
2006, p. 4 « Le FAISM est un effort du gouvernement pour renforcer les régions pauvres selon 1’agenda

qui est en concordance avec la Banque Mondiale ».
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investi dans la fourniture d’eau potable, le service de décharge d’eau, l'urbanisation
municipale, I'électricité rurale et des quartiers pauvres, l'infrastructure basique de santé,
I'infrastructure basique d’éducation, 1'amélioration de 1’habitation, les chemins ruraux et
I'infrastructure productive rurale*®®.

En matiére d’investissement d’infrastructure le gouvernement a prévu une autre
dépense pour renforcer les ressources du FAISM, le montant est de 173 millions d’euros
pour le développement des zones urbaines concernant des travaux d’entretien de voies
publiques et des espaces sportifs, qui comprennent les démarcations de la Ville de Mexico
ainsi que les municipalités. L effectivité du FAISM est mise en doute parce que certaines
communes sont exclues du fait de leur faible population. D’aprés les conclusions des
études statistiques menées, 1’attribution des ressources n’est pas suffisante pour renverser

la tendance de pauvreté des petites communautés qui sont dispersées et peu visibles*.

2°) Le fond de transfert de renforcement municipal

En ce qui concerne le fond de renforcement municipal (FORTAMUND), il est
destiné essentiellement a la sécurité publique locale. Lorsque la Sécurité Publique est
devenue un enjeu majeur de la politique menée par le gouvernement fédéral au cours de
I’actuel sexennat (2006-2012), le budget a prévu un paquet financier de 4.2 milliards
d’euros pour soutenir les municipalités ou méme les Etats fédérés dans ce domaine. Le
Pouvoir Exécutif décide des conditions du partage du fond, généralement en fonction de la
taille des régions, de la population, de I’incidence ou des taux de délinquance*®®, Malgré
la volonté manifestée par les autorités fédérales de transférer davantage de ressources
dans des politiques congues par elles-mémes, dans lesquelles les gouvernants locaux
n’interviennent pas, il existe un sentiment d’iniquité car ils n’arrivent pas a comprendre

les préférences des mécanismes de sélection des régions. Il nous semble que les régles

% | oi de Coordination Fiscale art. 33, incise a. « Las aportaciones federales que con cargo al Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social reciban los Estados y los municipios se destinara
exclusivamente al financiamiento de obras, acciones sociales basicas y a inversiones que beneficien
directamente a sectores de su poblacion que se encuentren en condiciones de rezago social y pobreza
extrema en los siguientes rubros... »

“"HERNANDEZ TRILLO Fausto y JARRILLO RABLING Brenda, Is Local Beautiful ? Decentralization
in Mexico in the Presence of Elite Capture, Op.cit., pp. 179-180.

%8 Article 10 transitoire du budget 2012. Le gouvernement fédéral prévoit de dépenses pour 2 980 184 220
de pesos, afin d’obtenir du crédit avec les institutions bancaires et pouvoir investir en infrastructure

educative, éclairage public, entre autres.
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d’exécution ou de partage de tels paquets financiers soient aussi tendancieuses et
préférentiels au moment de leur attribution*®®,

La plupart des transferts, méme s’ils ne donnent pas plus de liberté de décision aux
gouvernements locaux, remplissent une fonction d’équilibre horizontal et vertical. En
effet, certains sont attribués a titre spécial selon des critéres qui, malgré leur difficile
mensuration, ont pour finalité d’améliorer les conditions des gouvernements municipaux
et de trouver un équilibre des responsabilités. Pour certains, la mauvaise conception des
fonds de transferts pose un probléme d’efficacité dans I’utilisation des ressources, car
dans la prétention de décentraliser plus de responsabilités vers les gouvernements sous-
nationaux, les obligations et les dépenses correspondent a une logique de décentralisation
administrative qui illustre les limites de son emploi®®.

L’autre aspect que nous avons évoqué précédemment concernant I’incitation a une
passivité des acteurs locaux par 1’augmentation des transferts, est une regle qui a
quasiment suivi le processus de décentralisation au Mexique. L’augmentation associée des
dépenses autorisees par les fonds 28 et 33 a accentué les asymétries verticales en

réduisant I’effort de recouvrement en matiére d’imp6ts fonciers, pour citer un exemple®®.

“® CHAVEZ GONZALEZ Silvia, Insta Alcaldesa de Naucalpan a revisar las participationes federales a
municipios, in La Jornada en Linea, Seccién Estados, Mexico 16/08/2011. D’aprés les mots exprimés par le
maire de la municipalité de Naucalpan (Commune avec 1, 800, 000 habitants), les politiques fédérales ne
sont pas cohérentes par rapport aux besoins des gouvernements locaux. Pour ce maire, 1’un des principaux
défis des municipalités au Mexique, est de recomposer les programmes en matiére sociale et méme de
sécurité, car il n’y a pas de justification ou d'éléments qui expliquent pourquoi il y a des municipalités qui
ne bénéficient pas des transferts.

% HERNANDEZ TRUJILLO Fausto y ITURRIBARRIA Hector, Tres trampas del federalismo fiscal
mexicano. Documento de Trabajo, No. 281. Edit. CIDE, México, 2003, p. 16 « Les responsabilités de
dépense ne sont pas bien définies, pire encore, elles ne sont pas connues par la population. Ce qui suggere
qu’on ne puisse pas discuter des recettes sans connaitre exactement qui est le dernier responsable de
chaque activité publique. L’erreur est que les derniéres années on entend seulement parler du financement
mais pas de responsabilités ou de sanctions dans le cas d’une mauvaise utilisation de ressources publiques.
On a renversé ’ordre dans lequel se construit le processus de réforme du fédéralisme fiscal ». Il y a un
débat au sein duquel les spécialistes en économie semblent percevoir de facon différente les aspects
positifs et négatifs, en argumentant que les ressources respectent des critéres spécifiques et que ce sont les
régions pauvres qui bénéficient le plus des transferts, particulierement les zones rurales. Cf.,,
HERNANDEZ TRILLO Fausto et JARILLO RABLING Brenda, Is Local Beautiful ? Decentralization in
Mexico in the Presence of Elite Capture, Op.cit., p.6 En faisant référence a un tableau avec des chiffres ou
les auteurs exposent les effets positifs de 1’un des fonds ils consideérent qu’ils respectent les conditions de
leur investissement dans des zones qui en ont véritablement besoin « based on this scale, FAISM looks
progressive, as poorer units receive more ». Cependant il reste & confirmer les données officielles avec
I’évolution des régions pauvres, dans les années a venir, pour confirmer que 1’investissement a bien été
employé.

1 ZUNIGA ESPINOZA Nicolas Guadalupe. Transferencias Condicionadas e impuesto predial para los
municipios de Sinaloa y México, Op.cit. p.16-27. Dans cette étude, I’auteur justifie avec des chiffres, notre
hypothése selon laquelle les transferts se sont convertis en un mécanisme de dépendance qui affecte la
prise de responsabilités en matiére fiscale locale. De méme, 1’auteur ajoute que la tendance est aussi
observable en Argentine et le Venezuela, ou le gouvernement a eu tendance a centraliser le pouvoir fiscal

sur les principales recettes. L’autre probléme auquel les municipalités se trouvent confrontées est
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Dans le contexte global des transferts il faut mettre en exergue le fait que tous les
fonds que nous avons mentionnés pour les Etats et les municipalités, intégrés dans
I’innovateur fond 33 depuis la fin des années 1990, aient un rdle trés important dans
1’équilibre du pouvoir. En effet, il y a des régions, voire des communes qui sont prétes a
faire un effort fiscal plus important que d’autres. Pour donner un exemple des effets
provoqués par la mise en place des transferts, des communes urbaines ont manifestement
une moindre volonté de rendre plus efficace leur systeme de recouvrement. Il y a, a notre
avis, des effets pervers qui, probablement sans le vouloir, ont été produits a cause d’une

décentralisation des ressources et d'une annulation du pouvoir fiscal local®®.

Chapitre 2 : Les tensions nées de I’exercice des compétences fédérales et

locales

L’observation des tensions qui se produisent dans le systéeme fédéral sont vérifiables
par d’autres moyens qui penchent plutot vers le terrain juridique ; il s’agit de compétences
fédérales, pas seulement celles de 1’Exécutif, mais aussi celles relevant de 1’intervention
du Pouvoir Législatif et Pouvoir Judiciaire. Dans leur exécution, on trouve un
renforcement de la 1égitimation des compétences fiscales, ce qui nous permet d’avoir une
vision plus large du déploiement du pouvoir fédéral. Ce deuxiéme chapitre nous permettra
de voir que la complexité et l'instabilité du systeme financier fédéral mexicain sont liées
a d’autres aspects qui apporteront une confirmation de la suprématie fédérale.

Dans la recherche que nous réalisons, élucider le rble des acteurs autres que le
Pouvoir Exécutif par rapport a la législation fédérale, est un facteur clef par lequel on
constate un certain refus de la part des acteurs locaux de se laisser déposséder de la

I’actualisation de la valeur de la propriété, situation sur laquelle nous reviendrons dans le chapitre II, au
sujet de la fiscalité locale, pour expliquer qu’il existe un terrain fiscal non exploité par les gouvernants
municipaux.

2 SOUR Laura, El sistema de transferencias federales en Mexico. Premio o castigo para el esfuerzo fiscal
de los gobiernos locales urbanos, in Revista Gestion y Politica Publica, Vol. XIII, no 3, Il semestre,
Mexico, 2004, p.747. 1l est trés révélateur de voir que dans des communes urbaines situées autour de la
Ville de Mexico, il n’y a pas d'effort fiscal important. Les Municipalités concernées dans 1’étude sont
Cuautitlan Izcalli, Chalco, Coacalco, La paz, Nicolas Romero, Texcoco, Chimalhuacan, Tecamac, Tultitlan

et Ecatepec.
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plupart de leurs compétences non seulement en matiére financiere, sachant que ce sujet est
le coeur de notre thése, mais aussi dans d’autres domaines°®,

Nous avons consacré une partie importante de notre these a I'explication d'un
processus évolutif du fédéralisme a travers lequel nous avons assisté a 1’émergence d’un
Pouvoir Exécutif tout puissant. Les relations intergouvernementales se sont développées a
la lumiére d’une série de circonstances économiques et politiques, et ont créé un type de
fédéralisme centralisé. Dans le fonctionnement de ce fédéralisme, I’intervention des autres
pouvoirs institutionnels, a I’instar des pouvoirs Judiciaire et Leégislatif, permettra de
distinguer comment la sphére fédérale s’affirme et son intervient (& travers la sphere

judiciaire) pour stabiliser les tensions nées entre deux échelons de gouvernement>®,

Section 1 : La légitimation du pouvoir financier fédéral et la médiation

de tensions

En effet la l1égitimation du pouvoir financier fédéral est due a la fonction du pouvoir
législatif. Dans I’¢laboration de la 1égislation il est le seul a étre 1égitimement autorisé a
créer la loi (81), et par conséquent, les recettes qui financent le budget. C’est dans
I’exercice de ce pouvoir que les tensions se produiront avec les acteurs locaux et que
I’intervention d’un autre pouvoir sera nécessaire pour clarifier ’interprétation de la loi en
donnant sens aux limites des uns et des autres®®. La médiation de tensions (§2) est alors
rendue nécessaire pour permettre au systeme fédéral de maintenir I’unité de ses

composants territoriaux.

81- L’exercice d’un pouvoir exclusivement fédéral par l’intervention du

legislatif

On entend souvent des plaintes de la part de gouvernants au niveau local
(gouverneurs et maires) concernant un exceés de 1’éventail des compétences des autorités

fédérales sur la disponibilité et la gestion de ressources financieres. Il faudrait aussi

% ANSOLABEHERE Karina, La politica desde la Justicia, cortes supremas, gobierno y democracia, Edit.
Facultade Latinoamericana de Ciencias Sociales y Fontamara, 2007, pp. 220-227.

% AGUILAR G. Jorge, La interpretacion de la Ley Tributaria, Revista de Administracion Publica, no 14,
enero-febrero, Mexico, 1960, pp. 43-51.

%5 FLORES ZAVALA Ernesto, El problema de la interpretacion de las Leyes fiscales, Revista de

Administracion Publica, no 14, enero-febrero, 1960, pp. 28-30.
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ajouter, qu’une telle dénonciation a également une connotation financiéere, pointant le
manque de capacité pour accomplir des missions plus grandissantes qui les dépassent dans
tous les domaines, au point de vue de lI'administration et des infrastructures.

Il existe un désaccord de la part des acteurs locaux concernant les compétences tres
larges de la fédération. Malgré cela, les compétences exercées par les autorités fédérales
sont le produit d’une structure juridique ainsi construite, qui garantit I’intervention des
trois pouvoirs, le Judiciaire, I’Exécutif et le Législatif, dans des domaines spécifiques ou
exclusifs. Le role des acteurs locaux n’est que le résultat d’une évolution historique par
laquelle il y a eu une augmentation progressive du pouvoir fédéral®®.

Le mode¢le juridique mexicain a été construit sous 1’inspiration de la division
tripartite des pouvoirs. C’est pourquoi, afin de rendre plus intelligible le coté conflictuel
du fédéralisme financier, nous nous reportons ici a « la reserva de la ley » (A) qui est I’'un
des moyens par lequel sera justifié I’exercice du pouvoir fédéral en matiere financiére. En
d’autres termes, la 1égitimation des décisions prises par la fédération a travers le Iégislatif
remplit également le critere de la répartition des fonctions de chaque organe du pouvoir.
La délimitation d’une telle répartition de compétences n’est pas suffisante et
I’intervention du Pouvoir Judiciaire va devenir nécessaire dans la médiation des tensions

intergouvernementales (B).

A- La Réserve de la Loi

La « Réserve de la Loi» est un principe qui trouve son origine dans les Parlements

médiévaux, par lesquels le monarque attribuait aux Assemblés délibérantes des compétences
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pour décider des droits personnels ou patrimoniaux du peuple®’. L’aspect patrimonial sera

réinterprété dans une époque moderne et, a travers la Reserva de la Ley, il y aura une extension
des compétences fédérales généralement reconnues par la Constitution et qui se trouveront

exceptionnellement dans la Loi*%.

%% ALANIS Gustavo, Ampliacion de la esfera de la Administracion Publica, in Revista de Administracion
Publica, ibid, pp. 53-56.

%7 ESQUIVEL Alvarado et DE JESUS Miguel, EI hecho imponible y su cobertura por el principio
constitucional de la legalidad tributaria, in Revista de la Academia Mexicana de Derecho Fiscal, ano Ill,
no. 8, Julio, Mexico, 1999, pp. 34-36.

% CARBONELL Miguel, Sobre la Reserva de la Ley y su problematica actual, Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Autonoma de Zacatecas, Vinculo Juridico, no 42, Abril-Junio, Mexico, 2000, p.
33. D’une part, pour ce chercheur I’importance de tel principe, est qu’une loi peut donner du sens a

I’exercice d’une compétence non explicitement contenue dans la constitution, parce que par volonté du
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L’interprétation de ce principe exclut le domaine privé car I’éventail des compétences de
I'autorité revét un caractére public, ces compétences devant étre contenues dans une normativité
appropriée, non ambigie. Dans le cas du fédéralisme financier, ce principe est utilisé pour
clarifier 1’étendue du pouvoir fédéral en matiere fiscale, ce qui est [’équivalent du principe de

légalité en droit fiscal®®.

1°) Les sous divisions

Par la Réserve de la Loi, le Pouvoir Exécutif est mis a part afin qu’il n’intervienne pas
dans les compétences du pouvoir législatif. Cela signifie que les compétences inscrites dans la
constitution politique seront Iégitimement exercées des lors qu’aucun des pouvoirs n’intervient
pas dans la sphére de compétences des autres. Les limites imposées aux acteurs dans 1’équilibre
des pouvoirs seront concrétisées par la portée de la législation, qui attribue directement des
responsabilités a chacun, comme une manifestation claire de 1’exercice de la volonté publique,
exercee par le Législatif. Dans cette manifestation du pouvoir une double classification de la
réserve de la loi se déploie dans le systéme fédéral mexicain®*.

Dans la classification de la réserve de la loi, celle-ci est divisée en réserve absolue et
réserve relative. Pour la premiére modalité, la validité des lois est formellement reconnue par sa

création au sein du Congrés Fédéral ou Local, car il faut rappeler que les Etats fédérés

législateur, une loi doit déterminer la régulation d’un domaine ou d’un secteur concret. D’autre part, le
domaine dans lequel ce principe sera utilisé n’est pas uniquement le terrain financier ; il y existe aussi
d’aprés la doctrine, une utilisation en matiére pénale, que nous n’allons pas étudier. Cf. LOPEZ AGUILAR
Juan Fernando, La Reserva de Ley en Materia Penal. Ley, reserva de ley y legalidad penal, desde la
perspectiva del constitucionalista espafiol, in Revista Espanola de Derecho Constitucional, ano 11, no. 33,
Septiembre- Diciembre, 1991, pp. 105-143.

9 MESSI Maximilien, Nul n’est censé ignorer la loi fiscale, Tome II, L’incertitude de la régle applicable,
Edit. L’Harmattan, 2007, p. 52. « Le principe de 1égalité implique que 1’administration doit respecter
I’ensemble des sources du droit et que chaque niveau de la hiérarchie administrative doit respecter toutes
les regles produites aux niveaux supérieurs de la hiérarchie. C’est la une garantie trés importante pour les
citoyens. La loi, incarnation de la volonté générale, s’impose a 1’administration » Cela signifie que
I’administration ne peut agir qu’en conformité avec le droit dont la loi écrite est un des éléments. Une autre
caracteristique que 1’auteur trouve est que le principe de 1égalité de 1’impot signifie que 1’impot est une
matiére réservée au législateur.

% JIMENEZ GONZALEZ Antonio, Lecciones de derecho tributario. Edit. Thomson, Meixico, 2004, pp.
151-159. Pour ce professeur, la réserve de la loi était implicitement contenue dans les constitutions
politiques fédérales que le Mexique a connues au cours de son histoire. Il nous donne des exemples comme
les articles 47, 50 et 51 de la Constitution de 1824, par lesquels le Iégislatif manifestait son réle dans la
distribution des compétences fiscales. Dans la Constitution de 1857, les articles 31 et 72 avaient déja une
formule similaire a celle de la constitution de nos jours, en mettant en place le pouvoir de fixer les imp6ts
et I’obligation des citoyens de contribuer aux dépenses de 1’Etat. Finalement dans la Constitution de 1917,
les articles 31 et 73 ont servi a identifier la place du législatif pour Iégiférer, par rapport aux recettes qui

financeront le budget de I’Etat.
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possedent un pouvoir législatif local. Cette modalité est expresse car la validité de la
normativité est conditionnée uniquement et exclusivement par la légitimité du pouvoir qui I’a
créée.

Pour le deuxiéme cas, celui de la réserve relative, elle est employée pour éclaircir les
compétences dans un domaine, comme les compétences fiscales, a travers 1I’implication d’autres
normes qui ont été créées en lien avec de telles compétences. Cela ne signifie pas que cette
classification ne soit pas légitime, mais du fait de I’imprécision du contenu de la disposition
normative, la classification peut étre utilisée pour clarifier la portée des telles dispositions™.

Cette classification s’explique par un arrét de la Cour Supréme de Justice, sur la Reserve
de la Loi et ses implications ; nous pouvons avancer que c’est la doctrine qui I'a divisée de telle
maniére afin de clarifier le role de I’autorité 1égislative (fédérale et locale) dans la création de la
loi fiscale, comme une compétence légitimement attribuée et reconnue par I’autorité.

En quoi cela est-il en lien avec I’instabilité du fédéralisme financier ? Si cela reléve dans
une certaine mesure des compétences du pouvoir législatif —évoquées dans la deuxiéme partie
de notre thése— il convient de souligner que la sphere fédérale a été légitimée pour occuper un
role central dans les décisions fiscales au niveau national, ce qui a permis 1’exercice des
compétences que nous décrirons ultérieurement'?,

Le fonctionnement du fédéralisme financier mexicain dans lequel les compétences
fiscales locales ont été réduites par un ¢élargissement des compétences fédérales s’explique sous

réserve de la loi, par la légitimité exercée par la sphére fédérale. Pour donner un exemple, dans

11 Arrété Jurisprudentiel, Legalidad Tributaria. Alcance del principio de Reserva de Ley. Novena Epoca,
Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta VI, Noviembre de 1997, Tesis Aislada, P.
CXLVIII/97, Materia Administrativa, p. 78

Langue d’origine : « ... para determinar el alcance o profundidad del principio de legalidad, es util acudir
al de la reserva de la ley, que guarda estrecha semejanza y mantiene una estrecha vinculacion con aquel. La
doctrina clasifica la reserva de la ley en absoluta y relativa. La primera aparece cuando la régulation de una
determinada materia queda acotada en forma exclusiva a la ley formal... la materia de la reserva de la Ley
no puede ser regulada por otras fuentes. La relativa, en cambio, permite que otras fuentes de la ley, vengan
a regular parte de la disciplina normativa de determinada materia, pero a condicion de que la ley sea la que
determine expresa y limitativamente las directrices a las que dichas fuentes deberan ajustarse ; esto es, la
regulacion de las fuentes secundarias debe quedar subordinada a las lineas esenciales que la ley haya
establecido para la materia normativa » Traduction : « ...pour determiner la portée ou le contenu du
principe de légalité, il est important de voir le principe de la réserve de la loi car les deux sont associés. La
doctrine a classifié la réserve de la loi en réserve absolue et relative. La premiére apparait lorsque la
régulation d’un domaine doit, de forme exclusive étre régulée dans la 1égislation relative a tel aspect, mais
a condition que ce soit la loi qui détermine de forme expresse et limitativement les directives auxquelles
elle doit étre assujettie ; c'est-a-dire que la régulation des sources secondaires doit étre subordonnée aux
directives essentielles établies par la loi de leurs domaines respectifs ». Dans ce cas, selon 1’arrété
jurisprudentiel, tout le systeme fédéral dépend alors des dispositions créées par le Législatif fédéral, c’est
pourquoi I’intervention des acteurs locaux est limité face a ce pouvoir.

312 Arrété Jurisprudentiel, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Pleno, Distribucion constitucional de

competencias para decretar impuestos. México, Serie de Debates, Num. 16, 1999.
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I’acceptation d’une harmonisation de la normativité fiscale, les gouvernements locaux ont été
dépossédés du pouvoir fiscal et, ils peuvent difficilement interrompre ce processus, car la

réserve de la loi est un principe & caractére constitutionnel®*®

qui justifie I’intervention fédérale
dans tous les secteurs de productivité nationale. En outre, nous pouvons observer la rigidité du
systeme juridique qui, pour effectuer des réformes de grande ampleur, doit passer par un
processus législatif fédéral qui échappe aux domaines des acteurs locaux ; ainsi, on ne pourra
pas trouver un rééquilibre du pouvoir entre la fédération et les FEtats fédérés, car

constitutionnellement et par I’arsenal juridique ainsi créé, ceci ne relévera pas des compétences

locales®*,

2°) L’exclusion du gouvernement local

En effet, I’exercice des compétences en matiére fiscale par rapport aux principales
recettes au niveau national reléve d’un pouvoir duquel les gouvernements locaux sont exclus.
La structure juridique constitutionnelle, méme si elle reconnait que les gouvernements locaux
bénéficient d’une relative autonomie, précise que celle-ci n’est pas absolue dans la mesure ou
elle est limitée par le pouvoir fédéral.

Nous I’avons vu dans la réserve de la loi, le pouvoir fiscal est reconnu pour les
dispositions qui émanent du législatif aux niveaux fédéral ou local, comme une condition de
légitimité et de légalité de ce pouvoir public®®. Si cette caractéristique est propre a I’exercice
d’une compétence du pouvoir législatif local, avec une limitation ou une annulation par les
compétences exclusives de la fédération inscrite parallelement dans la constitution, quelles

modalités de compétences les autorités locales pourront-elles exercer?

¥ CHAGOYAN CELIS Karen Beatriz, Principios Constitucionales tributarios y principios tributarios
constitucionalizados. Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2007. Le gouvernement fédéral est autorisé a
lever des impdts et a imposer des sacrifices patrimoniaux a ses gouvernés, dont les caractéristiques seront
établies dans la loi.
5% pour donner un exemple, la nouvelle loi fédérale de responsabilité financiére approuvée par le Législatif
fédéral le 30 mars 2006, va encadrer les compétences économiques de la fédération, sur la programmation,
exécution, contrdle et évaluation de recettes et dépenses publiques. Cette loi était un engagement de
I’administration fédérale sur la gestion de finances publiques sans une intervention des acteurs locaux, qui
?pd prilncipe devraient étre les plus intéressés de 1’emploi efficace de ressources par 1’administration
édérale.
5 DELGADILLO Luis Humberto, Principios de derecho tributario. Edit. Limusa, Mexico, 2003. Pour ce
professeur, les conditions indispensables du pouvoir d’imposition sont dues a une caractéristique inhérente
a I’Etat, qui ressort d’une norme supréme, exercé par le pouvoir législatif.
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Larrét jurisprudentiel relatif a la coordination fiscale entre la fédération et les Etats est
trés évocateur des limites fixées au pouvoir fiscal local, & travers I’harmonisation fiscale®'®.
Cette harmonisation fiscale a simplifié la collecte des imp6ts, mais nous devons souligner
également que, sous couvert de I’efficacité fiscale, il y a eu une limitation du pouvoir local et
une superposition fédérale a ce niveau. En d'autres termes, il y a eu une négociation a la lumiére
de ’harmonisation fiscale, pour limiter le degré d’intervention qui correspondrait & un exercice
de la sphere locale en matiére fiscale.

La situation du manque de recettes par les limites d’imposition provoquera des tensions
entre les acteurs gouvernementaux, dans la poursuite d’un élargissement des compétences
attribuées au niveau local. Comme nous le verrons, la confirmation du pouvoir d’imposition
fédéral sera I’une des sources de conflits, puisqu’a partir de I’interprétation de la législation, les

acteurs locaux seront a la recherche d’un contournement du pouvoir fédéral dans le dessein

d’une appropriation des domaines financiers.

B- Le Pouvoir Judiciaire et sa fonction dans la légitimation du

pouvoir fédéral, par la médiation de tensions intergouvernementales

L’intervention du Pouvoir Judiciaire dans la médiation de tensions intergouvernementales
va utiliser la réserve de la loi comme une double affirmation du pouvoir fédéral, car si on
I’observe attentivement, il n’est pas suffisant de savoir que le 1égislatif est légitime par nature
de déterminer les limites de compétences intergouvernementales dans la Constitution. 1l faut
alors I’intervention de la Cour Supréme de Justice pour expliquer la portée de dispositions
légitimement adoptées par le 1égislatif>*’. De plus, celle-ci devient obligatoire parce qu’elle a
été validée par un processus législatif et parce que son contenu ne se limite pas a une simple

disposition, mais a un domaine exclusif de tel organe du gouvernement.

516 Arrét Jurisprudentiel. Jurisprudencia, Coordinacién fiscal entre la federacién y los Estados. Efectos de
la celebracién de los convenios de adhesion al sistema nacional relativo respecto de la potestad tributaria
local. Registro 189, 752, Materia Constitucional, Administrativa, Novena Epoca, Segunda Sala, Publicada
en el Semanario de la Federacion y su Gaceta, XIII, mayo de 2001, Tesis 2a/J.17/2001, p. 293. D’aprés la
Cour Supréme, “la celebration des accords par le Systéme National de Coordination Fiscale, a des
conséquences sur les compétences fiscales qui peuvent exercer les Congrés locaux. La finalité est d’éviter
la doublé imposition lorsque la méme base imposable soit concerné par un imp6t fédéral, dans ce cas le
gouvernement local doit s’abstenir d’exercer son droit d’imposition, car 1’Etat fédéré a la possibilité de
recevoir un montant par voie de transferts”

>17 Cette interprétation de la CSJ permet de déterminer le sens que le législateur a voulu donner aux normes
juridiques. C’est une fonction nécessaire lorsque les dispositions constitutionnelles ne sont pas tres
précises. Cf. SACCONE Mario Augusto, Manual de Derecho Tributario, Edit., La Ley, Argentina, 2002,

pp. 35-39.
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La législation mexicaine prévoit dans ses articles 31 et 73-alinéa VII- constitutionnels
deux préceptes fondamentaux qui se trouvent au ceeur du systéme fiscal et budgétaire.

L’article 31 établit I’obligation pour les mexicains de contribuer a couvrir les dépenses
publiques des trois niveaux gouvernementaux, proportionnellement et équitablement selon les
dispositions des Lois. C’est dans cette derniére partie de 1’article en question que la portée de la
Iégislation sera élargie, nommée réserve de la loi, car la mise en application du systéeme
dépendra des autres normes préexistantes. Nous pouvons citer comme exemples le Code Fiscal,
la Loi sur I’'IR, sur la TVA ou d’autres lois relatives au domaine fiscal.

L autre article en question, le 73 (Alinéa V1) établit la compétence du Congrés d’imposer
les contributions nécessaires pour financer le budget. D’aprés un arrét jurisprudentiel®*®,
I’existence d’une norme formelle est indispensable pour que I’imposition soit valable car ce
moyen va satisfaire la condition requise de légitimité, par laquelle les citoyens décident a
travers leurs représentants du type de charge qu’ils veulent supporter®®®.

De cette maniére nous pouvons dire que la normativité favorise 1’exercice de
competences fédérales, peu importe qu’il s’agisse du législatif, dans 1’expédition des normes
concernant les recettes. Il est possible de voir qu’il s’agit d’une monopolisation du pouvoir

|520

fiscal®>™, par la capacité a faire contribuer obligatoirement les citoyens, qui seront appelés a

participer aux les dépenses fédérales, selon les dispositions fiscales prévues a cet effet®”.

Les exceptions en matiére juridique sont une affaire incontournable, c'est pourquoi dans
ce cas, I’Exécutif peut étre autorisé a faire des adéquations par rapport a des contributions en
lien avec ’activité commerciale. Cela nous permet de confirmer que les acteurs fédéraux
décident librement et légitimement de la facon de mener la nation. En effet, le systeme fiscal
répond a la nécessité d’approvisionnement des recettes. Cependant, d’apres les sujets exposés
dans notre thése, les pratiques politiques et les conditions économiques provoquent une
instrumentalisation d'une telle situation. Il est important de rappeler que les fonds non

conditionnes compris dans le fond 28 sont constitués par le partage d’une portion des impots

518 Arrét Jurisprudentiel. Legalidad Tributaria. Alcance del principio de Reserva de Ley. Novena Epoca,
Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta VI, Noviembre de 1997, Tesis Aislada, P.
CXLVII/97, Materia Administrativa, p. 78

*9 |bid. « conforme con dicho principio, es necesaria una ley formal para el establecimiento de los tributos,
lo que satisface la exigencia de que sean los propio gobernados, a traves de sus representantes, los que
determinen la cargas fiscales que deben soportar, asi como que el contribuyente pueda conocer con
suficiente precision el alcance de sus obligaciones fiscales ». Traduction : « conformément & ce principe, il
faut une loi formelle pour I’imposition de contributions, Ce qui permet de satisfaire I’exigence que ce sont
les gouvernés qui décident, a travers leurs représentants, du type de charges qu'ils doivent supporter »

20 JIMENEZ GONZALEZ Antonio, Op.cit., p. 151.

2 SALDANA MAGALLANES Alejandreo, La ilegalidad en las revisiones fiscales y su trascendencia en

la defensa fiscal, Edit. ISEF, Mexico, 2004, pp.17-27.
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fédéraux, alors que la fiscalité est librement menée par le gouvernement fédéral, de telles
décisions se répercutent inévitablement sur les finances des autorités locales®®. Par cette
situation nous quittons 1I’argumentation basée sur le besoin de répondre exclusivement a des
problématiques relatives aux conditions sociales, économiques et politiques nationales, pour
entrer sur un terrain bien plus complexe. La pratique de relations gouvernementales au sein de
la fédération est validée par des dispositions juridiques légitimement adoptées. Cela signifie que
ce ne sont alors pas uniquement les besoins nationaux ce qui justifie et assure une telle
suprématic fédérale, mais 1’ensemble de dispositions juridiques créées pour que le

gouvernement fédéral soit capable d’imposer sa gestion.

82- La médiation des tensions

L’intervention du Pouvoir Judiciaire dans la consolidation du systeme fédéral sera
visible par 1’action de la Cour Supréme de Justice, qui est le tribunal supréme capable de
controler I’application et le respect des dispositions constitutionnelles. Historiquement et
par 1’évolution institutionnelle du fédéralisme mexicain, dans la division des pouvoirs
adoptée, la Cour Supréme de Justice s’est vue attribuer un role fondamental pour résoudre
les conflits nés de I’invasion de la sphére de I’un ou plusieurs des acteurs, dans I’exercice
des compétences fédérales ou locales®®.

Il s’agit d’une fonction essentielle qui nous permettra de voir une fois de plus que
I’instabilité des relations financieres dans le systéme mexicain est une réalité évidente
compte tenu du type de conflits a gérer par le pouvoir judiciaire. Cette fonction permettra
la médiation des tensions entre les sphéeres gouvernementales dont la lisibilité des
dispositions juridiques permettra d’éviter une aggravation des conflits entre les acteurs.

Dans le fonctionnement du fédéralisme les décisions prises par les Cours Suprémes
dans des fédérations comme la canadienne ou I’américaine, ont été considérées comme
tendancieuses, au bénéfice du niveau fédéral, et ayant méme un effet centralisateur du

pouvoir exercé par ce niveau gouvernemental®®*. C'est 1a que réside notre intérét, dans le

%22 BRAVO ARTEAGA Juan Rafael, Derecho Tributario, escritos y reflexiones. Coleccion de textos de
jurisprudencia, Universidad del Rosario, 2008, p. 115. « L’évidente instabilité de la législation obéit a la
nécessité d’affronter le déficit fiscal, qui constitue un probléme pour les finances publiques ».

2 ALVARADO Arturo, La reforma de la justicia en Mexico, Edit. El colegio de Mexico, 2008, p. 312.
« Ce sont régulierement les tribunaux fédéraux qui décident a propos des controverses locales... Le
centralisme politique mexicain explique I’absence d’un fédéralisme judiciaire réel et effectif ».

524 BZDERA André, Mémoire dans le cadre du Master en sciences politiques, L impact de quelques arréts

de cours suprémes fédérales sur le partage des pouvoirs au Canada, aux Etats-Unis et dans les
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cadre de l’organisation fedérale du Mexique, c'est-a-dire qu’il s’agit de vérifier, en

s’appuyant sur des cas précis, de quelle maniére cette tendance se confirme.

A- Une fonction essentielle dans I’intelligibilité de la loi

La fonction essentielle de rendre plus intelligibles les compétences
constitutionnelles attribuées a chaque autorité est une affaire trés délicate qui a permis a
notre avis, de donner plus de sens au type de fédéralisme centralisé en matiere financiere.
Cela coincide parallélement et paradoxalement avec 1’équilibre du systéme fédéral
mexicain, ou une sorte d’harmonie entre les acteurs est nécessaire afin de garantir la
stabilité du systeme, tout particulierement a partir du processus de démocratisation qui
semble s’installer de fagon permanenteSZS.

Le pouvoir judiciaire est composé de la Cour Supréme de Justice, du Tribunal
Electoral, des Tribunaux Unitaires de Circuit, et des Tribunaux locaux dans le D.F>%, Le
fonctionnement de 1’administration de justice proportionné par les tribunaux se déploie
vers le domaine public pour résoudre des conflits qui pourraient mettre en péril la stabilité
du modele fédéral. La Cour Supréme de Justice se place comme 1’organe supréme qui est
constitutionnellement compétent pour prendre en charge la discussion et la résolution de
controverses issues du domaine fiscal dans notre cas (sujet B).

Il convient de souligner que nous ne mettons pas en question 1’autorité exercée par ce
pouvoir, car il est fondamental dans I’organisation de I’Etat, et plus encore pour des nations
tendent vers un niveau plus achevé de démocratie. Toutefois, nous sommes obligés de présenter
dans notre étude ce qui, dans la conception du fédéralisme au fil du temps, a permis un
renforcement de la sphere fédérale dans son ensemble, ce que nous avons précédemment
évoque a plusieurs reprises.

La nomination des ministres qui intégrent la Cour Supréme s'effectue par la sélection de

trois personnes, présentées par le Président de la République au Sénat. Ce dernier choisira un

Communautés européennes, Université de Montréal, janvier, 1990, pp. 102-108. Les études de cas comme
celui des Etats-Unis ou du Canada ont confirmé d’aprés ce travail de recherche, une tendance a favoriser le
niveau fédéral par les décisions de la Cour Supréme, en limitant le pouvoir des gouvernements locaux.

2 TORRES ESPINOSA Eduardo, El poder judicial en Mexio y la nueva fuerza entre los poderes publicos,
1994-2003, in CORONA ARMENTA Gabriel, Los Poderes federales en la consolidacion democratica de
Mexico, Edit. UNAM et GERNIKA, Mexico, 2006, pp. 109-206.

526 Constitution Fédérale, Chapitre 1V, del Poder Judicial, article 94.
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candidat apres avoir étudié¢ les dossiers de chacun dans un délai de 30 jours, s’il n’y a aucune
réponse du Sénat, dépassé ce délai le Président peut librement choisir parmi les candidats
présentés préalablement. En cas du refus du Sénat de tous les candidats soumis a examen, le
Président pourra présenter une deuxiéme fois d’autres candidats. Dans I'éventualité d'un
nouveau refus, le Président pourra alors nommer directement parmi les candidats celui qui lui
semblera le plus qualifi¢®®’. Indépendamment de la fonction que les ministres occupent dans
I’administration de la justice, le Président conserve un certain lien qui pourra bénéficier a
I’Exécutif et méme a la sphére fédérale dans son ensemble. Que les décisions judiciaires soient
tendancieuse ou pas, leur importance est un point clé dans 1’observation de I’instabilité que
nous essayons de démontrer.

L’intelligibilit¢ de la loi dépend largement de la fonction judiciaire; dans d’autres
domaines les hauts tribunaux auront la responsabilité de dévoiler par leurs décisions le sens de
la 1égislation. De facon pyramidale, la Cour Supréme ainsi placée dans la Constitution et sa loi
organique®”®, est celle qui sera responsable de donner plus de cohérence aux dispositions et aux
actes des autorités. Le jugement de cette autorité porte sur le type de compétences exercées par

chacun des acteurs et fixées d’aprés les dispositions et attributions dans le cadre du fédéralisme.

B- Le role de la Cour Supréme de Justice

L’existence inévitable des conflits dans la fédération est un phénomene de plus en plus
marqué. Avec ’arrivée de plus de gouvernants dans le cadre de I’alternance politique au niveau
local (Etats fédérés et municipalités) les tensions semblent s’accroitre. Issue de cette réalité, la
résolution des conflits dans 1’édification de la structure fédérale a développé un systéme
juridique mieux armé afin d’éviter 1’érosion du pacte fédéral. D’ailleurs dans 1’histoire politique
du Mexique, I’une des principales questions que les législateurs se sont posées était celle de la

résolution des conflits entre les différentes autorités gouvernementales>?°.

*2 1bid., article 96.

528 oi Organique du Pouvoir Judiciaire. Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, publiée dans
le Journal Officiel le 26 mai 1995.

2 GONZALEZ OROPEZA Manuel, Las Controversias entre la Constitucion y la Politica. Edit. 11J de la
UNAM, Mexico, 1993, pp. 9-37. Le contrdle de la constitutionnalité est né en attribuant du pouvoir a des
organes politiques non juridictionnels. Lorsqu’il s’agissait d’une loi locale qui pouvait affecter le systéme
fédéral établi, le Sénat, en tant que représentant des Etats fédérés et organe fédéral, était appelé a résoudre
une telle situation. Dans 1’évolution conflictuelle du fédéralisme mexicain, des conflits en matiére
¢électorale ont vu le jour, comme une conséquence de I’instabilité gouvernementale qui devait voir souvent
se confronter des mouvements armés. En 1872, le Président Juarez a présenté un projet de loi pour

attribuer au Congrés la compétence de se prononcer et résoudre les conflits des Etats fédérés. Le principal
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D’aprés ’article 105 de la Constitution fédérale®*, la Cour Supréme est compétente pour
se prononcer dans des conflits relatifs & des controverses constitutionnelles (& I'exception du

domaine électoral)®*

et a des actions d’inconstitutionnalit¢é qui ont pour objet la mise en
question des possibles contradictions dans les lois générales et dans la propre Constitution
fédérale.

Par rapport aux controverses constitutionnelles qui est le domaine qui nous intéresse, il
s’agit des conflits qui se produisent entre : la fédération et un Etat ou le DF, la fédération et une
municipalité, le Pouvoir Exécutif et le Congrés de 1’Union, deux Etats fédérés, un Etat fédéré et
le DF, deux municipalités de différents Etats fédérés, deux pouvoirs d’un méme Etat fédéré (sur
la constitutionnalité de ses actes ou des dispositions générales), un Etat fédéré et une
municipalité (sur la constitutionnalité de ses actes ou des dispositions générales), un Etat fédéré
et une municipalit¢ d’un autre Etat fédéré (sur la constitutionnalité de ses actes ou des
dispositions générales), deux organes de gouvernement du DF (sur la constitutionnalité des
actes et des dispositions)®*.

L’inscription dans la constitution des acteurs qui interviennent dans les controverses
constitutionnelles n’est pas suffisant pour comprendre 1’utilité de cet instrument juridique dans

la structure fédérale, alors deux questions sont posées : pourquoi les autorités ont-elles recours a

I’instance judiciaire (1°) et comment le font-elles (2°).

1°) Pourquoi les autorités recourent-elles a 1’instance judiciaire?

Dans une perspective historique, la résolution des conflits entre les autorités au sein de
I’'union fédérale a été trés agitée par des périodes d’instabilité non seulement politique mais
aussi armée. Les antécédents du fédéralisme politique que nous avons présentés nous donnent
une idée de la complexité du processus d’adoption du modele fédéral. Dans cette évolution il

était naturel de constater la consolidation d’un organe fédéral, qui était le seul & pouvoir éviter

probléme était de décider quelle était I’instance la plus a méme de 1égitimer les décisions prononcées, dans
les conflits entre les Etats qui est un probléme a caractére territorial. Ceci sera une source de conflits car il
n’y avait aucun moyen de distinguer la nature du probléme et ce jusqu'en 1917. Au cours de cette période
le fait est que les législateurs ont réussi a séparer les conflits : d’une part ceux qui naissaient de
I’application du texte constitutionnel, et d’autre part, ceux qui étaient provoqués par des conflits politiques
sans encadrement juridique.

5% Constitution Politique en vigueur (2011)

3 pour la solution des conflits en matiére électorale, il existe le Tribunal Fédéral Electoral.

532 Art. 105 Constitutionnel, Alinéa I.
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la division du pays par des conflits internes®**. Cet organe serait une instance suffisamment
représentative et légitime pour exercer une telle fonction. Lors de la confirmation de la
constitution fédérale de 1917, la Cour Supréme assumera cette fonction indispensable, afin de
résoudre les conflits résultants d’une invasion des compétences entre les différents échelons de
gouvernement.

En effet, selon I’interprétation de la normativité constitutionnelle, seul un organe de cette
nature pourrait déterminer la portée des dispositions juridiques en ce qui concerne les limites et
le sens de telles dispositions®®*. Puisque ’autorité judiciaire est la seule & pouvoir interpréter le
contenu des dispositions juridiques, des compétences constitutionnelles et non
constitutionnelles des gouvernements fédéral ou local, ou bien des compétences des autorités,
sur le plan de I’impartition de la justice, les autorités sont contraintes de demander son
intervention, afin de pouvoir exercer leurs compétences ou pour limiter celles des autres.

La Cour Supréme intervient aussi, selon la nature des sujets du conflit ou le recours
juridique employé peut différer. C'est-a-dire qu’il peut exister une possibilité de conflits entre
les gouvernés et les autorités. Dans ce cas, la législation prévoit un moyen connu comme le
Juicio de Amparo®®, qui ne fait pas partie de notre recherche, mais sera néanmoins utilisé
comme un outil de protection de garanties des gouvernés, face aux autorités>*®,

Il faut bien préciser que le Juicio de Amparo, qui est un moyen de protection des garanties
constitutionnelles, ainsi prévu par la Loi Réglementaire relative aux articles 103 et 107
Constitutionnels, ne s'applique pas a I’article 105 qui contient la référence aux controverses

constitutionnelles, objet de notre intérét>’.

53 URIBE ARZATE Enrique, El sistema de justicia constitucional en Mexico, Edit. Miguel Angel Porrua,
Universidad Autonoma de Mexico, 2006, pp. 33-45.

53 LOPEZ VALADEZ Francisco, La interpretacion Judicial de la Constitucion. In ouvrage collectif, Los
Cambios Constitucionales, Edit. 11J de la UNAM, 1977, pp. 39-46.

5% BUSTILLOS Julio, Federalismo Judicial a traves del Amparo. Relacion entre las jurisdicciones
federal y locales a traves del instrumento protector de los derechos fundamentales, Edit. UNAM, 2010, pp.
65-66. Le Juicio de Amparo en tant qu’instrument de protection juridique de citoyens peut concerner les
domaines civil, pénal, administratif et du travail. Les instances fédérales peuvent influencer les organes
locaux, particulierement lorsque les décisions des tribunaux fédéraux tendent a interpréter et modifier les
résolutions des tribunaux locaux, ce qui a provoqué selon les spécialistes, une caractérisation du systeme
de justice mexicaine comme d’une justice fédérale.

%% Nous n’allons pas parler du Juicio de Amparo qui pourrait étre sollicité par les citoyens, il est le recours
juridique par lequel les gouvernés peuvent éviter la violation des garanties offertes par la Constitution,
nommées « garantias constitucionales ». En effet la Cour Supréme intervient mais il ne s’agit pas de la
méme nature de conflits que celle qui concerne notre sujet de thése, relative au pouvoir public.

> Ley de Amparo, Reglamentaria de los articulos 103 et 107 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Publiée dans le Journal Officiel le 10 janvier 1936, et en vigueur actuellement (2011).
L’article 103 de la Constitution politique et 1 de la Loi réglementaire exposent comme des causes pour
demander le Juicio de Amparo I’existence de controverses qui affectent les garanties individuelles, par des
actes d’autorité fédérale qui affectent la souveraineté des Etats et par des actes des autorités qui affectent
les attributions de 1’autorité fédérale. En effet, on pourrait penser qu’il s’agit du méme type de conflits que

les controverses constitutionnelles que nous avons mentionnées antérieurement, sauf que cette loi et les
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La finalité des autorités habilitées pour faire intervenir la Cour Supréme d’apres ’article
105 Constitutionnel, a pour unique but d’éviter I’affectation de leurs compétences, dans le sens
ou l’intromission d’une autre autorité pourrait limiter son autonomie et provoquer des
préjudices. De méme, il n’existe pas d'autorité qui puisse déclarer un acte constitutionnel ou

anticonstitutionnel, autre que le Pouvoir Judiciaire®®

. La question qu’on pourrait se poser est de
savoir si par cette intervention judiciaire fédérale, les gouvernements locaux seront
bénéficiaires au moins en ce qui concerne la reconnaissance des compétences économiques.
Cette situation sera elucidée dans le sujet, 82 conflits de nature financiére, de cette méme partie.

Les autorités sont obligées alors, de recourir devant I’instance judiciaire car sans qu’il
importe qu’il s’agisse du niveau fédéral, local, ou des deux, il existe toujours des actes qui

échappent a Iapplication stricte de dispositions juridiques®

. Que ce soit volontairement ou par
méconnaissance, il est évident que ceci provoquera des tensions a tous les échelons

gouvernementaux, ce qui impose la nécessité de disposer d’un outil de résolution de conflits.

2°) Comment les autoriteés recourent-elles a 1’instance judiciaire ?

Les acteurs gouvernementaux (a l'exclusion des particuliers) peuvent présenter la ou les
controverses constitutionnelles, fondées sur la violation de dispositions juridiques générales, a
travers des actes qui affectent leurs compétences ; une condition essentielle est que 1’acte
spécifique considéré dans une telle violation soit relatif & des dispositions juridiques en vigueur.
Dans ce cas, la publication d'une norme spécifique est nécessaire pour formuler la demande.
L’autre possibilité d’interposer une controverse constitutionnelle consiste a mettre en question
des actions considérées violatrices. Il s’agit par exemple du cas de l’utilisation du veto
présidentiel ordonnant aux autorités locales I'adoption d'un comportement particulier par

rapport a des situations spécifiques. De cette manicre les trois types d’actes pour lesquels

causes de validité ne sont pas relatives a I’article 105, c'est-a-dire qu'il ne s'agit pas du méme type de
conflits. Cf. HUERTA OCHOA Carla, El Control de la Constitucionalidad, analisis del articulo 105
Constitucional, in Boletin de derecho comparado, Nueva serie XXXI, no 93, septiembre-diciembre,
Mexico, 1998.

%% Arrét Jurisprudentiel. Control Judicial de la Constitucion, es atribucion exclusiva del Poder Judicial de
la Federacion, Pleno, Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-2000, T-l, materia
constitucional, tesis 160, p. 197.

%% OBREGON SANCHEZ Soraya, De los conflictos de competencia y constitucionalidad entre los poderes
del Estado, in Homenaje al profesor FIX ZAMUDIO Hector, Instituto Iberoamericano de Derecho

Constitucional, 2010, pp. 591-598.
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I’intervention de la CSJ pourrait étre sollicitée sont les actes positifs, négatifs ou des
omissions®®,

Une fois que 1’existence d’une violation commise par les actes d’une autorité sur
une autre a été vérifiée, celle qui a été endommagée peut demander 1’intervention de la
Cour, une fois que cet acte a été porté & sa connaissance®*’. Dans le cas ol un acte est
considéré comme inconstitutionnel, il est nécessaire qu’il remplisse les conditions établies
dans 1’article 105 constitutionnel déja mentionné. L’intention de cette procédure est de
limiter les actions des autorités et remettre a leur place tous les organes ou pouvoirs qui
émanent de la constitution fédérale®*.

Pour recourir a la Cour il est nécessaire de remplir certaines conditions comme dans
toute procédure de nature juridique, a savoir : présenter la demande sous forme écrite qui
contiendra le nom de ’autorité, 1’organe ou le pouvoir, le domicile, le nom du responsable
ou fonctionnaire qui le représente, 1’autorité, le pouvoir ou 1’organe contre lequel
s’oppose la procédure, les noms des tiers intéressés s’il y a lieu. Il faut également préciser
la disposition juridique ou I’acte, sur lequel se fonde la demande d'annulation, la référence
aux dispositions constitutionnelles considérées comme non respectées et une exposition
des faits ou abstentions des autorités>*,

Les aspects particuliers de la procédure ne sont pas contenus dans notre recherche;

en effet, notre intérét est de donner une vision globale de ce mécanisme* par lequel nous

0 Arrét Jurisprudentiel. Controversias constitucionales, procede impugnar en esta via las que se susciten
entre las entidades, poderes u organos a que se refiere la ley reglamentaria respectiva, sobre la
constitucionalidad de sus actos positivos, negativos y omisiones. Tesis p/J.82/99, del Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, Semanario Oficial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t.X, agosto
de 1999.

> SANCHEZ CORDERO Olga, La Controversia Constitucional. Juridica, Anuario de derecho de la
Universidad Iberoamericana, Numero 29, ano 1999, p. 507 - 525.

2 |bid. p. 514

>3 Loi Réglementaire de I’article 105 de la Constitution. Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del
articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Titulo Il de las Controversias
Constitucionales, Capitulo | de las partes, articulo 10. Publié dans le Journal Officiel le 11 mai 1995.

¥4 ZAVALA RAZO Jorge, Las Controversias Constitucionales y las Acciones de Inconstitucionalidad.
Revista, Federalismo Hacendario. Guadalajara, México, Nim. 136, Octubre de 2003, pp. 56-70. Dans cet
article 1’auteur nous propose une bréve explication sur la procédure pour demander !’intervention de la
CSJ. Il faut dire que cette procédure se trouve dans la Loi Réglementaire —alinéa I et II de 1’article 105 de
la Constitution Fédérale. En quelques mots, une fois présentée la demande écrite comme nous 1’avons
mentionné, le Président de la Cour va désigner un Ministre responsable de ’affaire. Celui-ci vérifier les
motivations de la demande pour l'accepter ou la refuser. Si elle est admise, les parties intéressées sont
notifiées pour donner une contestation. Une situation intéressante est que le Ministre peut se prononcer
pour la suspension de l’acte qui a provoqué la demande, durant le déroulement de la procédure. La
résolution de suspension va privilégier I’intérét public, ce qui veut dire qu'en aucun cas les intéréts de la
communauté en matiére de sécurité ou en matiére économique ne pourront étre mis en danger. La sentence
sera formulée par la validation des Ministres de la CSJ, dont le nombre requis est de 8 votes sur 11

prononcés dans le méme sens.
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pouvons parvenir a vérifier I’existence réelle d’un fédéralisme conflictuel, employé dans
notre cas dans le domaine financier, ou les acteurs de tous les niveaux peuvent intervenir,
motives par la nécessité de démarquer leur juridiction, leur territoire ou leurs
compétences.

Il faut également souligner que par son intervention, la Cour Supréme de Justice sera
amenée a apporter des solutions pour clarifier les compétences. Par exemple, dans le
domaine fiscal, cela revét une importance cruciale. En effet, a travers les mécanismes
disons de neutralisation fédérale ainsi créés par 1’accumulation d’un énorme éventail de
compétences exclusives fédérales et le systeme de coordination fiscale, il y aura des
tensions auxquelles il faudra apporter des solutions qui dépendent d’un systéme fédéral a
tendance centrale. Alors il est possible et nécessaire que de telles résolutions soient
émises dans le sens de laisser intactes les compétences de la fédération.

Le fonctionnement du modéle fédéral mexicain, caractérisé par la centralisation du
pouvoir par la fédération, n’a pas été créé du jour au lendemain, justement il existe des
pratiques qui ont contribué a le fagconner. Presque deux siécles se sont déja écoulés or rien
ne nous indique que la recomposition des compétences entre un gouvernement et un autre
ait été modifiée, bien au contraire, cela a provoqué des tensions entre les acteurs de la

méme fédération.

Section 2: Les exemples du type de problemes nés du partage de

compeétences fédérales et locales

Pour comprendre comment et pourquoi les autorités demandent 1’intervention de la
Cour Supréme, il serait indispensable d’analyser le sujet a partir d'exemples précis de
tensions qui ont réellement existé ; celles-ci sont nées du partage des compétences entre
les divers échelons gouvernementaux au cours de ’histoire du Mexique jusqu'a nos jours.

L’organisation instable du fédéralisme a laquelle nous nous attachons dans cette
premiere partie (incluant les facteurs qui sont intervenu dans son organisation), ainsi que
I’observation d’une telle instabilité, nous améne au sujet des controverses
constitutionnelles, faisant preuve justement des tensions au sein de la structure fédérale.

Cet instrument juridique de controverse a lieu entre les autorités appartenant a divers
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types d’administration, fédérales et locales®®. Ceci nous permettra de justifier la
contribution de notre recherche, qui tente de trouver des réponses a des questions
soulevées par la mise en exécution d’une structure fédérale comme celle du Mexique.
Parmi ces questions, il s'agit de savoir pourquoi ce systeme est centralisé et instable et
qu’est ce qui nous permet de le vérifier. Il semble que ce sont les conflits entre la
fédération et la sphére locale (81), particulierement les conflits de nature financiére (82)

ce qui nous permettra de trouver des réponses a nos questions.

81- Les conflits de la sphere locale avec la fédération

D’une part, I’un des seuls moyens qui nous permet de rendre visible 1’instabilité du
systeme fédéral, réside dans la variété de conflits qui se produisent dans 1’exécution des
compétences dans plusieurs domaines. D'autre part, il faut préciser que nous parlons d’une
instabilit¢é non pas parce que 1’existence de tels conflits dans le cadre du fédéralisme
mexicain constitue une exception par rapport aux autres pays fédéraux, unitaires ou
régionaux, mais parce que dans le déploiement du systeme mexicain, celui-ci est mis en
contradiction par une demande visible d’élargissement du pouvoir que les gouvernements
locaux, municipaux ainsi que 1’échelon fédéral, recherchent constamment.

L’expérience confirmée au sein d’autres systémes nous permet de voir que la
création de cet outil juridique dans la résolution des conflits répond paralléelement au
besoin de rendre fonctionnel et stable 1’ordre juridique dans son ensemble. Il s’agit d’un
mécanisme de contention de forces auquel les nations doivent faire face dans le but d’une
pérennisation de leurs institutions, car dans le cas contraire, impliquerait la rupture du lien
qui leur permet de rester ensemble dans le sens politique, de 1’union établie par la
constitution fédérale®®.

La solution apportée par les organes ainsi constitués et reconnus par la Constitution

est certainement un moyen de stabilisation des relations entre les différents échelons

¥ DE LA ROSA PEREZ Alfredo, Una vision global del México actual, Edit. Univesidad Autonoma del
Estado de Hidalgo, Pachuca Hidalgo, 2006, p. 20-32.

*® SANCHEZ CORDERO Olga, La controversia constitucional. Elemento técnico juridico de una
relacion entre poderes, Edit. UNAM, Serie de Estudios Juridicos, no 10, Mexico, 2002, p. 4. Pour cette
Ministre de la Cour Supréme I’évolution des institutions juridiques va de paire avec ’aspect politique et
doivent veiller pour 1’union du pacte entre les acteurs des différents niveaux du gouvernement. C’est
pourquoi la solution de conflits devient nécessaire. Traduction libre : « Le droit et la politique sont des
catégories qui vont de paire. Pour le premier, la politique est la condition d’efficacité ; tandis que pour la
politique, le droit aide a définir les limites de I’exercice du pouvoir, relatif aux conditions de permanence

et ’institutionnalisation des résultats »
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gouvernementaux, mais elle ne constituera dans aucun cas ’antidote permettant d’éviter
la naissance consécutive d’autres conflits. En effet la diversité sociopolitique territoriale
qui compose la structure politique implique que le conflit en soit un corollaire inéluctable.

Face a une telle instabilité dans la pratigue du fédéralisme mexicain, les
controverses constitutionnelles (A) sont un champ d’étude qui nous permet de voir que les
problemes ne se trouvent pas exclusivement dans la sphere financiére. Les conflits sont

visibles aussi dans des domaines non financiers (B).

A- Les Controverses Constitutionnelles

Les controverses constitutionnelles, plusieurs fois mentionnées précédemment
méritent d’étre définies afin d’avoir une vision précise de leur implication dans la stabilité
du modéle fédéral mexicain.

« Les controverses constitutionnelles sont des processus de résolution de conflits
entre les organes et les pouvoirs; pour certains, leur but n'est pas nécessairement lié a la
détermination des compétences controversées, bien que dans la pratique la plupart de
telles procédures ont cette intention »°*

Cette définition nous permet de justifier pourquoi nous avons inclus dans un premier
temps un sujet relatif a la Réserve de la Loi ainsi qu'au r6le du pouvoir judiciaire,
particulierement de la Cour Supréme de Justice. Il faut rappeler que la fonction
primordiale de cette autorité sera de contrbler le caractére constitutionnel et la légitimité
de I’action publique fédérale, locale ou municipale. Par ce processus, les gouvernements
des trois niveaux, cherchent manifestement a mettre en cause la légitimité ou non
Iégitimité de faire ou ne pas faire quelque chose.

Apres 1994, et a travers la rédaction de I’article 105 Constitutionnel que nous avons
précédemment mentionné, selon les chercheurs, la sphéere fédérale avait 1’intention de

préserver les divisions horizontale et verticale du pouvoir existante®*®.

*" CARDENAS GRACIA Jaime, El municipio en las controversias constitucionales. Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, Nueva serie, ano XXIX, no 86, mayo-agosto, 1996, p. 447. Langue d’origine : « Las
controversias constitucionales son procesos de resolucién de conflictos entre 6rganos y poderes, y para
algunos su objeto no es necesariamente la asignacién de competencias controvertidas, aunque es indudable
que la mayoria de esos procesos persiguen tal propdsito ».

8 |bid., pp. 447-448. L’auteur nous apporte des exemples sur I’importante fonction d’une telle procédure
qui a eu lieu en Europe. Selon lui, aprés la deuxiéme Guerre Mondiale, 1’idée qu’aucun domaine ne devait
rester hors du droit s’est développée en Europe: ainsi, la Constitution Italienne puis celle de Bonn ont

attribué au Tribunal Constitutionnel la compétence de résoudre les conflits qui pourraient avoir lieu entre
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Les conflits qui se produisent au sein de la fédération mexicaine se reproduisent
dans d’autres nations, nous exposons ici certaines techniques employées pour éviter les

tensions entre les composants locaux et fédéraux des Etats.

1°) Quelques exemples au niveau international

Le systeme fédéral mexicain est souvent associé a une imitation des institutions du
modele fédéral nord ameéricain, inclus la propre adoption du systeme fédéral ; cependant,
le Mexique suivra son propre chemin et sa propre identité>®. Cette vision sera dépassée
au cours de I’histoire a travers la mise en place des mémes outils juridiques par d’autres
nations, sur d’autres continents, ce qui témoigne d’une mondialisation du droit bien plus
que d’une imitation, qui avait commencé bien avant que les termes ne soient poussés vers
une dimension plus globale notamment sur le plan économique. Ce mécanisme juridique
apparait non pas comme une imitation mais comme une nécessité de faire respecter un
ordre établi par les régimes constitutionnels. L’imitation des institutions est un concept
qui n’a plus de place dans les sociétés a 1’age de la mondialisation, 1a ou ce sont plutot
leur effectivité et leur pertinence par rapport aux besoins juridiques qui permettent de
renforcer les institutions de 1’Etat. Cela serait comme si I’imputation de l'imperfection
d’un systéme a 1’imitation des formes est la seule cause de son manque de fonctionnalité.
Avec cette imperfection du systéme, la résolution de controverses devra concilier, comme
unique alternative, la lutte de forces entre les acteurs a plusieurs niveaux dans le modele
féderal.

L’un des premiers exemples du systeme de résolution des controverses revient au
continent Américain. Les Etats-Unis, a l'origine et dans la division des pouvoirs, ont
attribué un intérét special aux missions de la Cour Supréme, responsable de statuer dans

des cas complexes. Le systéeme étasunien est considéré par les spécialistes comme 1’un des

les pouvoirs de I’Etat ou entre les organes fédéraux, ou les conflits qui naitraient de la distribution
territoriale du pouvoir.

*¥ MARTINEZ CAMPOS Saul Arnulfo, Hacia un Federalismo Judicial en México, in Revista, Lecturas
Juridicas. Publicacion Indexada. Epoca V. NGm. 13. Junio, 2010, p. 22. Ce mécanisme sera employé dans
plusieurs systémes juridiques dans le monde. Au Mexique son contenu est lié & un facteur de justice
constitutionnelle, qui va différer d’autres mécanismes qui portent sur la juridiction constitutionnelle. Cet
auteur nous donne des exemples du premier cas, c'est-a-dire des modeles mexicain ou nord-américain, car

ils dépendent d’une structure judiciaire préexistante, a la différence des tribunaux allemand ou espagnol.
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plus vieux, dans lequel le réle de la CSJ est décisif dans la protection des principes

550 551
(

constitutionnels™" (cf. le célebre arrét de Marbury vs Madison)>>".

Selon la constitution nord-américaine, lors de conflits entre la fédération et les états
féderés, la CSJ intervient comme la seule instance habilitée a clarifier le sens de la loi,
cela indiqué dans l'article 3 de la Constitution fédérale=.

Dans certains cas en Europe (la Constitution de Bonn en Allemagne et la
Constitution de 1’Italie de 1947), il existe d’aprés les chercheurs, une attribution de
compétences pour résoudre des controverses, en raison d’une division fonctionnelle et

553

territoriale du pouvoir attribuée a la Cour Constitutionnelle®’. Pour d’autres, le premier

antécédent se situe dans la création des Tribunaux Constitutionnels en Autriche en 1920,
en Tchécoslovaquie en 1920 et en Espagne en 1931°>*,

En ce qui concerne I'Allemagne, 1’article 93 de la Constitution allemande stipule que
la Cour Constitutionnelle peut résoudre des conflits entre les organes suprémes de la
fédération, entre ceux-ci et d’autres organes auxiliaires qui d’aprés la constitution

555

possedent des attributions et des droits®”. Dans le cas de I’Italie, d’apres 1’article 134, la

Cour Constitutionnelle est compétente pour résoudre les controverses entre les pouvoirs

%0 MILLER Jonathan, GELLI Maria Angelica y CAYUSO Susana, Constitucion y poder politico,
Jurisprudencia de la Corte Suprema y tecnicas para su interpretacion, Tomo I, 2eme, Edit. ASTREA,
Buenos Aires, 1995, pp. 4-9

L A travers ce cas, l’interprétation moderne de la constitution aux Etats-Unis voit le jour, par
I’intervention de la Cour Supréme de Justice (1803). Consulter MOUNTJOY Shane, Marbury v. Madison.
Establishing Supreme Court Power. USA, 2007.

%2 Article 3 de la Constitution des Etats-Unis. 1l existe des exemples sur la limitation des pouvoirs de
I’Exécutif, déterminés par la CSJ, comme I’intervention des usines de la sidérurgie, en temps de gréve ou
de guerre, dans ce cas il peut y avoir une rétention des fonds préalablement décidée par le Congrés fédéral.
% CARDENAS GRACIA Jaime, El municipio en las controversias constitucionales, Op.cit., p. 50.

®* MARTINEZ CAMPOS Sail Arnulfo, Hacia un Federalismo Judicial en México, Op.cit., p. 22. Cet
auteur souligne I’importance du systéme autrichien; en effet, I’intervention du trés reconnu Hans Kelsen
qui a élaboré la Constitution de 1920, a favorisé I'inclusion d'un dispositif de contrdle constitutionnel dans
lequel 1’autorité judiciaire est compétente pour résoudre les conflits. Cette autorité opére sous une forme
directe et principale, a la différence du systéme américain dans lequel I’existence préalable d’un litige est
nécessaire pour intervenir.

%% Loi fondamentale de la République fédérale d’Allemagne du 23 mai 1949, Article 93, IX. Le Pouvoir
Judiciaire. «1.- La Cour constitutionnelle fédérale statue : Sur I’interprétation de la présente Loi
fondamentale, a I’occasion de litiges sur 1’étendue des droits et obligations d’un organe fédéral supréme ou
d’autres parties investies de droits propres, soit par la présente Loi fondamentale, soit par le réglement
intérieur d’un organe fédéral supréme ; 2.- en cas de divergences d’opinion ou de doutes sur la
comptabilité formelle matérielle, soit du droit fédéral ou du droit d’un land avec la présente Loi
fondamentale, soit du droit d’un Land avec toute autre regle du droit fédéral, sur demande du
gouvernement fédéral, d’un gouvernement de Land, ou d’un tiers des membres du Bundestag ; 2a. En cas
de divergences d’opinion sur le point de savoir si une loi satisfait aux conditions de 1’article 72, al. ; 4a.
Sur les recours constitutionnels qui peuvent étre formés par quiconque estime avoir été lésé par la
puissance publique dans Iun de ses droits fondamentaux ou dans 1’un des droit ; 4b. Sur les recours
constitutionnels des communes et des groupements de communes, pour violation par une loi du droit
d’auto-administration prévu par I’article 28, a condition toutefois, s’il s’agit d’une loi de Land, qu’aucun

recours ne puisse étre introduit devant le tribunal constitutionnel... »
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de I’Etat®®. Cette Cour a déterminé que les pouvoirs de I’Etat sont relatifs aux organes qui
possedent des compétences reconnues par la constitution, ce qui leur permet d’exécuter
des actes définitifs. Ceci suppose une intervention de la Cour pour trancher justement sur
I’exercice des compétences.

Il est alors possible de dire que la solution apportée par les controverses
constitutionnelles a des conflits nés de relations intergouvernementales, est une affaire

incontournable dans la stabilité et la continuité des institutions de 1’Etat.

2°) Les origines des controverses constitutionnelles au Mexique

Tout d’abord nous devons définir les controverses constitutionnelles afin de voir son
implication dans le déroulement des relations intergouvernementales dans le systeme
juridique fédéral. Pour 1’especialiste FIX FIERRO ce sont « des conflits de caractére
juridique entre différents niveaux normatifs, entre organes qui appartient a des divers
niveaux ou la solution corresponde direct et exclusivement a la Cour Supréme de Justice
de la Nation »>’

Les premiers antécédents qui sont répertoriés sur un mécanisme de résolution de
conflits entre les Etats fédérés et la Fédération au Mexique, remontent & 1824°%%; dans la
constitution de la méme année, l'article 137 fait mention d'une procédure attribuée a la
Cour Supréme: « Les attributions de la CSJ seront de connaitre des conflits qui
pourraient avoir lieu entre un Etat et un autre de la Fédération »*>°.

Comme nous le savons d’apres les sujets exposés précédemment sur les facteurs
politiques et I’évolution constitutionnelle, le Mexique a connu une période de type
unitaire®®®. Durant cette période, la résolution des conflits reposait sur des organes

politiques, par I’intervention du Pouvoir Conservateur (en 1836) qui pouvait déclarer

%% Constitution de la République Italienne du 27 décembre 1947, Titre VI, Garanties Constitutionnelles,
Article 134.

%7 FIX FIERRO Hector, Controversias Constitucionales y federalismo, Un analisis Juridico-politico, in
CABRERO MENDOZA Enrique, Gobiernos Locales Trabajando, Un recorrido a través de programas
municipales que funcionan, Edit. Camara de Diputados, Instituto Nacional para el Federalismo vy
Desarrollo Municipal, CIDE, México, 2003, p. 151.

% SUAREZ CAMACHO Humberto y MORTERA DIAZ Antonio Rodrigo, Reflexiones en torno a la
Controversia Constitucional, in Revista Mexicana de Derecho Constitucional, no 17, julio-diciembre,
2007, pp. 196-221.

9 Constitution fédérale de 1824, Article 137, Alinéa I. Langue d’origine « Las atribuciones de la Corte
Suprema de Justicia son las siguientes : I. Conocer de las diferencias que puede haber de uno a otro estado
de la federacion ».

%0 SOBERANES FERNANDEZ Jose Luis, El Poder Judicial Federal en el Siglo XIX. 113, UNAM, 1992,

Mexico, pp. 67-73.
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I’annulation des lois et attribuer au Congres la compétence de se prononcer afin de
résoudre des questions relatives aux dispositions constitutionnelles®®!, Dans ce processus
historique, vers 1847 lors des conflits nés de la création de lois locales contraires aux
dispositions contenues dans la Constitution fédérale, le Congrés pouvait les annuler,
tandis que la CSJ était toujours compétente dans le cas de conflits entre les Etats fédérés.
Ainsi, I’un des exemples se trouve dans les Bases organiques de 1842, dans l'article 118 :
« 1l releve de la compétence de la CSJ de connaitre des demandes judiciaires qu’un
département interpose contre un autre »°°%,

De méme, dans cette période de 1842 il y a une bréve référence a I’aspect
économique des conflits, situation dans laquelle la CSJ devrait étre compétente pour y
intervenir, vu qu’il s’agissait de 1’intérét patrimonial de I’Etat. Présenté par les
l1égislateurs comme une réforme de 1’article 73 Constitutionnel, « Les attributions de la
Cour Supréme sont de connaitre des conflits entre les Etats et sur des affaires ol le trésor
fédéral est compromis pour des crédits fiscaux de plus de 10 000 pesos »°%.

Plus tard, en 1857, lors du retour du systeme fédéral, les pouvoirs fédéraux étaient
compétents dans la protection de 1’intégrité territoriale vis-a-vis de 1’invasion étrangere,
établie dans 1’article 116 Constitutionnel. Il y a eu une intéressante distinction entre ce
type de conflits d’origine externe et d’autres d’origine interne, car comme nous le savons,
les révoltes dues a I’instabilité politique étaient a 1’ordre du jour. Les gouvernants ou les
congres locaux étaient les seuls habilités a demander ’intervention fédérale. En effet, la
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tonalité en ce moment est davantage de s’attacher a I’armée et au politique™”. Il faut voir

%! 0JEDA BOHORQUEZ Ricardo, Seminario, Municipio y Justicia en México: Tema Juicio de Amparo y
Municipios. 6 de Julio de 1999, Foro Legislativo. Iniciativa, Revista del Instituto de Estudios Legislativos
de la Legislatura del Estado de México, Octubre-Diciembre de 1999, pp. 135-136. Dans une bréve
explication historique, le chercheur fait allusion au fait que la municipalité n’avait pas la méme valeur dans
le passé, que de nos jours; il cite comme exemple la constitution de 1824 qui ne faisait pas d’allusion aux
municipalités. Cependant dans la période unitaire, en 1836, la municipalité et sont fonctionnement sont
incorporés dans ’organisation territoriale de 1’Etat. Au cours de I’instauration de la constitution fédérale
de 1857, la municipalité sera encore une fois délaissée pour revenir formellement dans la constitution
fédérale de 1917.

*2Honorale Junta Legislativa del 19 y 23 de diciembre de 1842. Bases Organicas de la Republica
Mexicana, Art. 118, Alinéa V. Langue d’origine: « Son facultades de la Corte Suprema de Justicia, conocer
de la misma manera de las demandas judiciales que un departamento intentare contra otro ».

%3 Camara de Diputados, Derechos del Pueblo Mexicano. Congreso de la Union, Mexico, 1994, p. 444. Les
10 000 pesos équivalent a presque 600 euros actuellement, mais a 1’époque considérée, on ne pourrait pas
calculer leur valeur réelle. C’est pourquoi nous ne procédons pas a une conversion exacte et nous
contentons encore une fois de valeurs approximatives.

%% Nous devons mentionner que lors du Projet d’initiative de constitution daté du 16 juin 1856, la question
de la souveraineté a été fortement discutée, car les décideurs trouvaient que dans le systéme fédéral
mexicain il existait un combat entre la souveraineté de la fédération et celle des Etats fédérés. Le seul
moyen de retrouver 1’ordre résidait dans la capacité de déclarer la nullité des actes qui pourraient affecter

la sphére des uns et des autres, et permettre ainsi de ne pas confondre les attributions de la fédération de
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que la figure du Président avait acquis un role essentiel, le Président Benito Juarez*®
ayant utilisé un pouvoir qui dépassait ses compétences pour résoudre des conflits entre
des gouvernements fédeéral et local, agissant comme médiateur. Il demanda lui-méme en
septembre 1870 au Congres Fédéral 1’approbation d’une loi secondaire de résolution de
controverses. Cette proposition a abouti a 1’élaboration d’un article 98 constitutionnel qui
attribuera a la CSJ une fois de plus la compétence de résoudre des conflits entre les Etats
fédérés, comme dans la Constitution de 1824. Cependant, cette proposition innove,
notamment en incluant la fédération comme sujet de controverse, puisque dans la
Constitution de 1824 les conflits anticipés étaient uniquement entre les Etats. Le probléme
de I’inclusion de la fédération comme sujet de controverse sera conflictuel plus tard, d0 a
I’imprécision de la disposition constitutionnelle.

Ultérieurement, afin de renforcer les compétences de la CSJ, déja en 1917, seront
élaborés un élargissement et une spécification des objets de controverses, dont 1’inclusion
des Etats et de la fédération, les assemblées électorales, le Pouvoir Exécutif, le Congrés
Général, et les fonctionnaires du Pouvoir Judiciaire®®. Malgré cette évolution dont le
systeme juridique semblait bénéficier par 1’inclusion des possibles sujets ou acteurs des
conflits dans le systéeme fédéral, il y avait un probléeme a prendre en compte, relatif au
type de solution que pourrait donner la CSJ face a des situations ayant un caractére
strictement politique. Pour éviter ce probleme, le Senat a été reconnu pour résoudre les
affaires politiques entre les autorités locales, laissant a la Cour les affaires qui
provoqueraient une violation des dispositions constitutionnelles®®.

Le processus de définition du mécanisme de résolution de controverses n’a pas été
achevé, car la complexité a délimiter les cas ou la fédération serait sujet et objet de
controverse ravive le conflit qui devra étre analysé en fonction de la jurisprudence émise

par la CSJ elle-méme. Ainsi, la mise en cause de I’action de 1’échelon fédeéral va susciter

celles des gouvernements locaux. L’idée consistait également a éviter une tension qui pourrait tourner en
conflit armé.

%% Benito Juarez a été président du Mexique dans deux périodes : du 18 décembre 1857 au 10 avril 1864, et
le 15 mai 1867 jusqu’a 18 juillet 1872.

%6« a Constituciéon federal de 1857 y sus reformas”, Anteproyecto de Jose Diego, Fernandéz, Mexico,
Imprenta de la Secretaria de Fomento, 1914. Cité par CARDENAS GRACIA Jaime, Los municipios en las
controversias constitucionales, Op.cit. p. 453.

%7 COSSIO Jose Ramon, Comentario al articulo 105 de la Constitucion. In Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos Comentada. T.IlI, Mexico, Edit, I1J UNAM et Porrua, 1995, p. 1039. D’aprés
I’auteur, pendant cette période il y aurait 155 controverses constitutionnelles parmi lesquelles, 14 entre la
fédération et un Etat, 22 entre les pouvoirs d’un méme Etat, 1 entre des Etats, 12 entre des Municipalités et

Etats, et 1 entre une Municipalité et un Etat.
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I’inquiétude de spécialistes, parmi lesquels I’'un des plus réputés, Ignacio Burgoa, qui
évoque la difficulté de déterminer justement le moment ou la fédération fait partie de la
controverse®®. Nous en concluons que dans Dintégration du systéme fédéral, les
institutions ont toujours privilégié¢ la position de I’échelon fédéral en évitant de donner
plus de précisions quant a ses limites. Parmi les questions que l'on pourrait se poser, il
conviendrait d'interroger la raison d'un tel positionnement.

Il n’y a pas de réponse précise a une telle problématique, car I’histoire du
fédéralisme nous propose une image de la propre instabilité et de I’accumulation des
facteurs qui 1’ont complexifiée. Plus récemment, en 1994, les municipalités se verront
attribuer la compétence de s’incorporer dans cette course pour l'équilibre des pouvoirs®®.
De méme, la Loi Réglementaire de I’article 105 Constitutionnel sera publiée, loi a
laquelle nous avons déja fait référence et qui postule que la CSJ est la seule a connaitre
des controverses ; cette loi détermine également les sujets de conflits, incluant la
municipalité. Cette intégration de la municipalité représente parallelement un signe de
progrés dans la vie démocratique nationale ; il s’agit de la reconnaissance de 1’existence

de 1I’échelon gouvernemental le plus proche des citoyens.

B- L’existence de conflits juridiques dans des domaines non

financiers

Les conflits qui se produisent dans la structure fédérale mexicaine ne sont pas
exclusivement d’ordre financier. Cette diversité des tensions nous permet d’élargir notre vision
pour affirmer qu’il existe une évolution des tensions qui ne sont plus uniquement d’ordre
financier. Ce type de tensions émerge d'une volonté d’affirmation et de délimitation du pouvoir
de chaque sphére gouvernementale, afin de s’opposer et ne pas étre absorbée par un
élargissement des compétences des autres acteurs. Aprés 1’adoption de la Constitution de

1917°°, on va entrer dans une période plus moderne car cette constitution est toujours en

%8 BURGOA ORIHUELA Ignacio, Cuando la federacion es parte en una controversia ? in Revista Lex,
Difusion y analisis, Tercera época, ano 1, no 4, octubre, 1995, pp. 10-13.

%9 FIX FIERRO Hector, Controversias Constitucionales y federalismo, Un analisis Juridico-politico,
Op.cit., pp. 161-164. Pour cet auteur, les amendements & la constitution fédérale & partir de cette époque
(1994) ont renforcé la fonction de la Cour Supréme dans le systéme juridique fédéral, ceci par le fait de
I’autoriser a résoudre des conflits entre acteurs politiques, organes du gouverment et des autorités des
différents échelons gouvernementaux.

0 QUINONES DOMINGUEZ Jupiter, Antecedentes historicos de las controversias constitucionales en
Mexico, in Lecturas Juridicas, no 13, Epoca V, Publicacion Indexada, junio, 2010, pp. 144-145. D’aprés ce
chercheur, 1’article 105 constitutionnel a été modifié 3 fois depuis sa création. Tout d'abord, le 25 octobre
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vigueur actuellement, et parce que I’incorporation de la municipalité apreés 1994 dans article
105, permettra & ce nouvel acteur de participer plus activement a la représentation des intéréts
territoriaux. Le role des municipalités va susciter un intérét particulier parce que son existence
ne dépendra pas exclusivement d’une reconnaissance dans le domaine politique, mais aussi
d'une reconnaissance au niveau financier comme nous le verrons dans le §2 les conflits en
matiére financiere.

Bien gue les controverses constitutionnelles soient un domaine auquel la sphere fédérale
participe, nous allons nous consacrer aux conflits entre les niveaux local et fédéral, et non sur
les conflits d’origine fédérale. Ceci nous permettra de montrer clairement que 1’organisation
fédérale dans son ensemble est complexe et que la sphére locale refuse de devenir simplement
un acteur exécuteur d’ordres fédéraux. Cependant, la recherche de son autonomie et de son

indépendance au niveau décisionnel est un facteur clé qui s’oppose au fédéralisme centralisé.

1°) Les premiéres controverses des Etats avec la fédération

L’une des premiéres approches que nous devons faire par rapport a la visibilité des
tensions issues de controverses interposées au niveau local, revient premiérement aux
gouvernements des Etats fédérés et non des municipalités. Celles-ci deviendront des
acteurs reconnus plus tard dans les années 1990, comme le résultat de la démocratisation
que vivra le Mexique.

L’'un de premiers exemples de conflits, remonte & 1917, ou dans une controverse
interposée par le gouvernement de Tabasco devant la CSJ, le gouvernement local a mis en
question la constitutionnalité des actes de la Procuraduria General de la Republica®* a la

lumiére de I’article 105 Constitutionnel pour pouvoir demander I’intervention de la haute

1967, I’innovation a consisté a inclure la possibilité pour la fédération de faire partie de controverses lors
de I’application de lois secondaires. La deuxiéme réforme du 25 octobre 1993 reconnait légitimement le
gouvernement de la ville de Mexico ainsi que ses organes comme des sujets qui peuvent interposer une
controverse constitutionnelle. La troisieme réforme est celle du 31 décembre 1994 et va légitimer la
municipalité pour interposer également des controverses contre les actes des autres autorités et devenir
aussi sujet de controverse par demande d’une autre autorité.

™ Actuellement Loi Organique du Bureau Général de la République (Ley Organica de la Procuraduria
General de la Republica, publié le 29 mai 2009 dans le Journal Officiel de la Fédération), va élargir les
fonctions de la PGR, afin d’en permettre le fonctionnement, sans interférer dans les compétences de la
sphere locale.. Articles 1 a 5. Cet organe est dépendant du Pouvoir Exécutif, dirigé par un Procureur
Général, son but est I’exécution des sanctions et la poursuite des délits d’ordre fédéral. Ley Organica de la

Procuraduria General de la Republica, publiée le 29 mai 2009 dans le Journal Officiel de la Fédération.
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autorité judiciaire. Le gouvernement local avait considéré que le procureur avait dépassé les
limites de ses compétences.

Dans d’autres cas (vers 1918), les conflits concernaient le Pouvoir Législatif et le Pouvoir
Exécutif de 1’Etat de Nayarit. En 1921, le conflit opposait le Pouvoir Exécutif fédéral et le
Senat de la République; en 1932 les acteurs étaient la fédération et I’Etat de Oaxaca, en raison
de la promulgation d’une loi locale sur les ruines et monuments archéologiques. Dans la mesure
ou a cette époque la loi réglementaire de 1’article 105 constitutionnel n’existait pas, le Code de

Procédure Civile a été temporairement utilisé®.

Aprés la réforme de 1994, une loi
réglementaire a été publiée le 11 mai 1995 dans laquelle la CSJ, lors d’une demande du
gouvernement de I’Etat de Tabasco, allait vérifier une violation de ses compétences qui, d’aprés
le groupe politique PRD°", avait déja été dénoncée. L’argumentation apportée par le
gouvernement local était fondée sur ’interprétation de Iarticle 124 Constitutionnel®™. Dans cet
article, les compétences non expressément déléguées ou contenues au bénéfice de la fédération,
seront attribuées aux Etats ; ce qui vraisemblablement était d’aprés la constitution, 1’une des
compétences des gouvernements locaux et non de la fédération.

Dans un autre cas, lors de la controverse 11/95, le gouverneur, le président du congres et
le procureur de I’Etat, tous appartenant au gouvernement de 1’Etat du Tabasco, ont déposé cette
controverse constitutionnelle a la CSJ, contre le Président de la République et le Procureur
Général de la République. Dans les faits les autorités fédérales ont pratiqué de diligences
pénales par la commission de délits dénoncés par un parti politique au niveau local. Les
responsables locaux ont considéré qu’il s’agissait d’une intrusion du gouvernement fédéral dans
les affaires locaux, ou ils pouvaient agir dans ce cas, sans I’intervention de 1’autorité fédérale

qui a agit en toute connaissance de cause®"”.

2 OVALLE FAVELA José, Las Controversias Constitucionales. Rev. Juridica. Villahermosa, Tabasco.
Nam. 3. Nueva Epoca. Septiembre, 1995, pp. 77-79.

3 e PRD est le Parti de la Révolution Démocratique (Partido de la Revolucién Democréatica), fondé le 5
mai 1989.

> Constitution Fédérale en vigueur, Titre 7, Préventions Générales, Article 124. « Las facultades que no
estan expresamente concedidas por esta Constitucidn a los funcionarios federales, se entienden reservadas
a los Estados ». Traduction: “Les compétences n’étant pas conférées explicitement en faveur des
fonctionnaires fédéraux par cette constitution, elles sont réservées aux Etats fédérées”

> CARDENAS GRACIA Jaime, Op.cit., pp. 456-459.
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2°) L’habilitation de la municipalit¢ comme acteur de controverse
constitutionnelle et la résistance municipale contre les actions des Etats

fédeérés

Le titre nominatif de sujet ou acteur objet de controverse constitutionnelle, sera
attribué a la municipalité aprés 1994, par son incorporation dans 1’article 105
Constitutionnel sous la formule juridique : « les controverses auxquelles les municipalités
peuvent faire part, contre les autres pouvoirs ou entités ». Avant cette réforme, les
communes ou municipalités ne disposaient d’aucun moyen juridique, d’aucun pouvoir
legitime pour se présenter devant la CSJ et poser des réclamations a cause de violations
commises par d’autres autorités contre elles®’™.

Il semble que les processus de démocratisation et d’alternance politique aient
influencé I’attribution de cette protection juridique, donnant un réle plus important a ce
niveau d’autorité. Cela va coincider avec le processus de décentralisation administrative
que le Mexique expérimente dans les années 1990 et I’émergence des forces politiques au
niveau local. On peut d’ailleurs penser que ce niveau a ¢té renforcé par anticipation de
I’organisation politique locale et de 1’influence que celui-ci pourra exercer dans le cadre
de I’alternance. Ce niveau municipal, le plus malléable du fait des limites que

" entrera sur la scéne juridique avec un role plus

I’organisation fédérale lui attribuait
important, capable de s’opposer aux autres autorités, selon 1’article 105 Constitutionnel.
Ceci sera complété par une autre réforme dont nous parlerons dans la deuxieme partie de
notre thése, a I’article 115 de la constitution®’®.

Il apparait également que les controverses entre les municipalités et les Etats fédérés
ne sont pas nouvelles non plus. Il s’agit particuliecrement d’une opposition aux

gouvernements locaux qui se tourneront progressivement contre la fédération également

% GONZALEZ OROPEZA Manuel, Seminario, Municipio y Justicia en México: Tema Medios de
Proteccion de los Municipios. 5 de Julio de 1999, Foro Legislativo. Iniciativa, Revista del Instituto de
Estudios Legislativos de la Legislatura del Estado de México, Octubre-Diciembre de 1999, pp. 93-96. Pour
ce spécialiste, avant la réforme ayant permis a la commune de pouvoir présenter des controverses
constitutionnelles contre les autres sphéeres de gouvernement, par des intéréts politiques et économiques,
les fonctionnaires municipaux étaient soumis a toutes les autorités hiérarchiquement supérieures.

> CARDENAS GRACIA Jaime, Op.cit., p. 462. Ce chercheur considére qu’il existe un rapport entre le
pluralisme politique et les relations que les partis politiques entretiennent dans les trois niveaux de
gouvernement, dans la prévision de nouveaux outils de résolution de controverses. Ce mécanisme juridique
de résolution de conflits est de plus en plus sollicité aujourd’hui ; en effet, dans le passé, un seul parti
hégémonique rendait inutile ce type d’outil.

578 Nous parlerons dans la deuxiéme partie de notre recherche du nouveau réle de la municipalité, qui se

voit attribuer plus de compétences apreés la réforme a Particle 115 Constitutionnel.
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dans la mesure ou leur personnalité juridique leur permettra d’accéder a un champ plus
large de protection constitutionnelle®™.

La diversité des controverses que les communes ou municipalités vont déposer a la
CSJ afin de limiter I’intervention des autres sphéres gouvernementales dans le respect de
leur autonomie, nous démontre la diversité des conflits, particulierement depuis leur

*% En 1995 la commune de Monterrey dans 1’Etat

habilitation par la constitution fédérale
de Nuevo Leon s’oppose au Congrés local, au gouverneur de I’Etat et au secrétaire du
gouvernement du méme Etat a propos de la création d’une loi locale et des réglements
relatifs a sa mise en application, visant a créer des assemblées dans le domaine du civisme
local. La municipalité a considéré qu’une telle action affectait son autonomie car elle
n’était pas prise en compte, par rapport a son droit d’autodétermination de la sphére
gouvernementale et était tout simplement considérée comme un corps administratif qui
devait obéir a 1I’accomplissement de cette loi locale. L’affaire n’est pas simple car 1’une
des compétences de la municipalité est justement de prévoir les dispositions
administratives de bonne conduite et des valeurs morales sur son territoire par
’intermédiaire du Cabildo®®. Or, avec I’introduction d’une telle loi, le congres local et
I’exécutif local avaient directement imposé leurs modalités dans ce domaine.

Un autre cas utile pour illustrer le désir des communes de pouvoir gérer librement
leur administration est celui concernant les gratifications et les salaires des fonctionnaires
publics. Dans les controverses 8/95 et 10/9 concernant respectivement 1’Ayuntamiento de
Monterrey et la commune de Santa Catarina, les deux appartenant a I’Etat de Nuevo Leon,

ceux-ci ont interposé une controverse contre le Congrés local, le gouverneur de 1’Etat et le

> GONZALEZ OROPEZA Manuel, Seminario, Municipio y Justicia en México: Tema Medios de
Proteccion de los Municipios. Op.cit., pp. 100-101. Pour ce spécialiste, les Ayuntamientos ont prétendu
utiliser des moyens de protection contre les actes des Etats depuis 1919. 1l cite par exemple le conflit entre
la municipalité de Teziutlan et le congrés local de I’Etat de Puebla. 1 s’agit d’un cas trés particulier qui
nous permet de voir I’idéologie du Législateur a cette époque et les difficultés surmontées par le niveau
municipal, « ...I’autonomie et la liberté reconnues par la nouvelle constitution (1917) n'ont pas attribué les
priviléges d’un pouvoir indépendant a I’intérieur des Etats. La reconnaissance du pouvoir indépendant des
municipalités va modifier la doctrine administrative, fondée sur toutes les Constitutions promulguées dans
le pays. La reconnaissance de la Municipalité libre comme base de 1’organisation politique et
administrative des Etats de la Fédération, ne signifie en aucun cas que les municipalités ont acquis tous les
droits et obligations d’un pouvoir ».

%0 | es controverses auxquelles nous allons faire référence, correspondent a celles qui auraient lieu en
1995, d’aprés la Cour Supréme de Justice.

%1 | e Cabildo est un organe qui est responsable de décider des actions qui concernent la municipalité, il
n’est pas au méme niveau qu’un pouvoir législatif car il n’a pas cette reconnaissance au niveau
constitutionnel. Cependant sa fonction est essentielle dans I’existence de la commune car il a une fonction

qui permet de préparer les actions a mener par le gouvernement municipal.
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bureau de révision de comptes de I’Etat™®. Ceci était justifié d’une part, en raison de
I’impossibilité du gouvernement municipal de décider de l'attribution des rémunérations
sans la prise en compte du Congres local, et d’autre part, en raison du remboursement de
gratifications que la municipalité avait attribué sans 1’autorisation de la 1égislature locale.
Cependant d’aprés I’article 129 de la Constitution locale de I’Etat en question, les
autorités de 1’Etat manifestent 1’impossibilité de la municipalité de s’approprier un droit
qui ne lui correspond pas; le conflit a été produit par D’interprétation faite de la
disposition constitutionnelle au bénéfice des municipalités, alors qu’en réalité se
soumettre aux dispositions prévues par les lois locale est actuellement une obligation
expresse. Ainsi, I’article 129 de la Constitution locale établit que « les fonctions de
contrble, d’évaluation et de surveillance de [’exécution des ressources publiques de
[’administration publique municipale, durant [’exercice fiscal en cours, correspondront
aux autorités déterminées par la loi »*%. En réalité les municipalités de Monterrey et de
Santa Catarina voulaient faire valoir le principe de libre administration des leurs
ressources et de I’administration de leur personnel, raison pour laquelle 1’affectation des
salaires ou des gratifications pouvait leur appartenir. Cet article 129 a été modifié afin
d’obliger les municipalités a observer les dispositions du congrés local ainsi que la loi
réglementaire concernant 1’utilisation des ressources publiques.

Dans un autre cas, 1’Ayuntamiento de San Nicolas de los Garza, également dans
’Etat de Nuevo Leon, a présenté une controverse constitutionnelle 4/95, contre le
Gouverneur, le secrétaire du bureau de la comptabilité publique, le Tribunal du
Contentieux Administratif et le Congrés local, tous du méme Etat, en raison de la
demande émise par les autorités en question sollicitant la déclaration patrimoniale des
fonctionnaires publics municipaux. Ces derniers s'y sont opposés considérant cela comme
une violation de la libre administration municipale par une intervention dans la sphére des
compétences municipales.

En matiére de procédure pénale par la controverse 14/95 interposée par

I’ Ayuntamiento de Rio Bravo de I’Etat de Tamaulipas contre : le Gouverneur, le Congres

%2 |_e nom officiel est Contaduria Mayor de Hacienda del estado de Nuevo Leon.

%83 Constitution Politique de I’Etat de Nuevo Leon en vigueur, article 129, publiée dans le Journal Officiel
de I’Etat fédéré, le 16 décembre 1917. « Las funciones de control, evaluacion y vigilancia de la aplicacion
de los recursos publicos de la administracién puablica municipal, durante el ejercicio fiscal en curso,
correspondrd a las autoridades que determine la ley aplicable ». Des réformes de cet article ont été faites
afin de déterminer 1’inexistence de la liberté absolue de I’administration municipale, lors de la gestion de
son personnel administratif par sa rémunération. Les réformes sont datées des 13 octobre 2000 (décret

383), 11 mai 2001(décret 49) et 22 juillet 2005 (décret 264).
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de I’Etat, le Tribunal Supréme de Justice, les juges, le Procureur de Justice, le Ministére
Public et la Police Judiciaire ; la municipalité réclame 1’inexistence et 1’adoption d’une
figure procédurale de responsabilit¢ municipale dans 1’application de la Constitution
locale, dans les faits, cette responsabilité n’est pas non plus prévue dans la constitution
fédérale. La nature du conflit est de pouvoir soumettre a une procédure de responsabilité
pénale les fonctionnaires municipaux, cependant aucune des deux constitutions ne fait

allusion & ce niveau gouvernemental®®

, ce qui implique I’impossibilité de poursuivre par
voie pénale les responsables municipaux.

Une autre controverse connue par la CSJ, 17/95, sera déposée par I’ Ayuntamiento de
Tepozotlan, dans 1’Etat de Morelos, contre le Congrés local et le Gouverneur du méme
Etat de Morelos. Dans ce conflit, la municipalit¢ demande la reconnaissance de sa
personnalité juridique par les autorités de I’Etat; toutefois la constitution fédérale
reconnait la personnalité juridiqgue municipale, et elles sont alors en mesure de pouvoir
agir indépendamment de la volonté du gouvernement local. Cela provoque un
comportement des autorités municipales trés intéressant, car leur autodétermination
dépend justement de la personnalité attribuée par le systéeme juridique avec laquelle, la
municipalité obtient des fonctions et un r6le plus actifs dans les relations
intergouvernementales. De méme, étant définie comme sujet de conflits par les
controverses dans la constitution fédérale, la municipalité existe véritablement comme
membre actif dans la structure de la fédération.

En matiére de sécurité publique, 1’Ayuntamiento de Rio Bravo dans I’Etat de
Tamaulipas a présenté une controverse 19/95, contre le Gouverneur local, le Secrétaire de
Sécurité Publique, le délégué de Sécurité Publique dans la municipalité en question, ainsi
que contre des fonctionnaires des pouvoirs exécutif et législatif locaux. La commune a
mis en question 1’application de 1’article 91 alinéa II et 132 alinéa X de la constitution

locale®®. L’une des compétences de I’exécutif local d’apres 1’article 91 est de veiller a la

%4 Les articles constitutionnels qui font I'objet de controverses sont le 152 de la Constitution de
Tamaulipas et le 111 de la Constitution fédérale. Les deux dispositions sont quasiment identiques et sont
relatives a la procédure pénale contre les fonctionnaires publics. Les autorités mentionnées dans la
rédaction de I’article 152 de la Constitution de Tamaulipas sont les suivants: les Députés locaux, les
Magistrats du Tribunal Supréme et du Tribunal Electoral local, les juges, les secrétaires de 1’exécutif local,
le Procureur de Justice, les Conseillers électoraux de I’Institut Electoral, le Président de la Commission de
Droits de I’Homme, les titulaires des organes décentralisés, des responsables des entreprises de
participation avec I’Etat et les Fidéicommis. En effet dans aucun des cas les autorités municipales ne sont
inclues dans cet article. D’autre part, 1’article 111 de la Constitution fédérale fait allusion aux mémes types
d’autorités pour le niveau fédéral, mais sans mentionner aucune autorité locale ou municipale.

% L’alinéa X de I’article 132 de la Constitution Locale de Tamaulipas relatif aux fonctions de la commune

a été supprimé et on ne peut pas actuellement tracer le type de conflit.
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tranquillité et & la sécurité sur son territoire, en application de la loi. D’apres 1’article 132
relatif aux compétences de la municipalité dans I’Etat de Tamaulipas, il est possible que
I’autorité municipale réclame I’¢largissement de ses compétences en matiere de sécurité.
Ces compétences sont d’ailleurs actuellement renforcées par des transferts comme nous
I’avons mentionné au sujet des transferts territoriaux, mais a 1’époque de la controverse
elles étaient monopolisées par le gouvernement local.

Comme nous pouvons le voir, 1’origine des conflits entre les communes et le
gouvernement local peut varier. Ce qui est surprenant dans 1’organisation fédérale est que
les communes ou les municipalités manifestent une volonté d’opposition et de
reconnaissance de leur légitimité dans la sphére gouvernementale. Les imprécisions nées
de I’application de la législation locale ou fédérale constituent une faille qu'elles vont
tenter d’exploiter pour se protéger et pour se démarquer du pouvoir exerce par les
autorités locales et fédérales™.

La diversité des domaines qui ont été 1’objet de conflits aprés la reconnaissance
constitutionnelle du niveau municipal, a de facon immeédiate rendu visibles les tensions
existant entre les niveaux gouvernementaux. Celles-ci étaient moins visibles avant les
réformes qui ont attribué plus de compétences soit par la décentralisation, soit par la
simple reconnaissance de I’autonomie de la sphére locale et municipale dans la structure
fédérale®’.

Nous devons dire aussi que les controverses concernent egalement le domaine fiscal,
cependant nous avons décidé de les séparer afin de donner en premier lieu une vision
globale sur d’autres domaines, afin de valider I’argument selon lequel le fédéralisme
mexicain est un énorme chantier inachevé et fait de relations gouvernementales

complexes.

%8 BARRUEGOS Susana, El Nuevo papel del Poder Judicial en Mexico: La Corte Suprema bajo un Nuevo
Federalismo, in ouvrage collectif, LODONO TORO Beatriz, Estado de Crisis o Crisis del Estado, Edit.
Universidad del Rosario, Bogota, 2003, pp. 79-80. Il est important de faire allusion au concept de
Controverse Constitutionnelle afin de voir justement que les autorités cherchent a établir des limites entre
elles. La controverse est alors définie « comme un mécanisme légal qui sert a défendre non seulement la
nature fédérale du systéme politique mexicain, mais le principe de séparation des pouvoirs. Ceci est prévu
pour empécher que les différents secteurs du gouvernement ou d’échelons du pouvoir public, ne dépassent
pas leur juridiction constitutionnelle... »

% ARMENTA LOPEZ Leonel Alejandro, Federalismo y Decentralizacion, in Revista Impulso al Nuevo
Federalismo Mexicano, no 1, enero-junio, Edit. Asociacion Mexicana de Egresados del INAP de Espana,

1996, pp. 3-15.
319



CRUZ MARTINEZ Enrique| Thése de doctorat | 06-2012

§2- Les conflits de nature financiere

Lors de notre précédent exposé, nous nous sommes consacrés a 1’étude des conflits
qui different du domaine financier. Nous avons confirmé une opposition a la moindre
action des autorités locales ou fédérales contre les Etats, et des municipalités contre les
Etats. Un enchainement des conflits par la hiérarchie constitutionnelle des échelons
gouvernementaux est mis en évidence. Cependant cette variété des conflits nous permet de
nous approcher de 1’étude des conflits de nature financiére dans le cadre dudit fédéralisme
financier. A travers le type de controverses en matiére financiére on observe une sorte de
lutte entre tous les acteurs; on apercoit les conflits de la sphére locale contre la
fédération, et au niveau local entre les Etats fédérés et les municipalités. Deux situations
nous permettront de cerner la problématique: premiérement, la recherche d’un
élargissement des compétences par des limites financiéres imposées au niveau fédéral et
local (A) ; deuxiémement, 1’interprétation de telles controverses comme une opposition a

cette structure fédérale financiere mexicaine 