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CAPITULO 11

ESPECIFICIDADES DE LA ADMINISTRACION ESTATAL
MEXICANA

1. LAS BASES CONSTITUCIONALES DEL FEDERALISMO
MEXICANO

1.1 Los fundamentos del sistema

Primeramente, es necesario subrayar la denominacion oficial del pais:
Estados Unidos Mexicanos. Se deriva del titulo de la Constitucién, asi
como de frecuentes referencias en ese texto,! mas que de una decision
expresa. Esta designacion manifiesta con toda claridad la organizacion
federal de México.

Un examen sumario de las caracteristicas formales de la administra-
cion estatal mexicana, nos obliga de entrada a confrontar los principios
teoricos del federalismo con las disposiciones constitucionales.

LY manera de ejemplo:

“En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozard de las garantias que otorga esta
Constitucion, las cuales no podrin resitringirse ni suspenderse, sino en los casos y con las
condiciones que ella misma establece” (articulo 1).
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“Los Estados federados en un Estado federal se definen por los si-
guientes elementos esenciales: la independencia de sus érganos (general-
mente asegurados por la eleccion), la autonomia de competencia, la
personalidad moral que implica la existencia de recursos fiscales propios
y la autonomia presupuestal. La autonomia de competencias existe en
materia constitucional y legislativa (tomando en consideracion las com-
petencias reservadas a los poderes federales y las concurrentes en las hi-
potesis previstas), asi como en materia administrativa™.2

Las disposiciones de la Constitucion en vigor son las siguientes:

1.1.1 Independencia de los organos estatales

“La elecciéon de los gobernadores de los Estados y de las legislaturas
locales sera directa y en los términos que dispongan las leyes electorales -
respectivas’ (articulo 1153, fraccion III).

1.1.2 La autonomia de competencias en materia constitucional

“El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union, en
los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados en lo que
toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente estable-
cidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de los Esta-
dos, las que en ningiin caso podrin contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal” {articulo 41).

1.1.3 La autonomia de competencias en materia legislativa

“Las leyes de un Estado so6lo tendrin efecto en su propio territorio y,
por consiguiente, no podran ser obligatorias fuera de é1° (articulo 121,
fraccion I).

1.1.4 La existencia de recursos fiscales propios

“Son obligaciones de los mexicanos... contribuir para los gastos publi-
cos, asi de la Federacién como del Estado y Municipio en que residan,

2 Drago, Roland. Science Administrative. Paris, Les cours de Droit, 1977, p. 145.
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de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes” (articu-
lo 31, fraccion IV).

Correlativamente ese mandato constitucional concede a cada uno de
los tres Ambitos un campo de tributacion fiscal propio, en los términos
de las leyes respectivas.

1.1.5 La autonomia de competencias en materia administrativa y pre-
supuestal

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repiblica repre-
sentativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y sobera-
nos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
federacion establecida segin los principios de esta ley fundamental™
(articulo 40).

La expresibn minimg de esta soberania interior de los Estados
miembros es incuestionablemente su derecho a conducir una adminis-
tracién financiera y operativa independiente, aun cuando ello no esté
explicitamente enunciado por la Constitucién, Esta no contempla, por
otra parte, ningin control federal sobre los Estados en estas materias.

Constitucionalmente los elementos que definen la estructura federal
estin presentes. Sin embargo, es necesario complementar estas observa-
ciones con el anilisis del mecanisme de reparto de competencias entre
los poderes federales y los Estados.

1.2 El reparto de competencias entre los Estados y los poderes
federales

De acuerdo con los principios clasicos del federalismo, los Estados fede-
rados pierden, al agruparse, su soberania exterior, asi como ciertas com-
petencias interiores en beneficio de los poderes federales, pero conser-
van para si las atribuciones no cedidas. Es por ello que el reparto de és-
tas entre los dos ambitos —es decir, en Gltimo andlisis el pacto federal—
es una de las caracteristicas del federalismo.

Soll’g Solis, A(‘iolfo. Organizacién de lo Unidad de Ingresos en un Estado. Tesis. México,
Inegatuto Politéenico Nacional, Escuela Superior de Contabilidad y Administracién, 1976,
p. 60.
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En México este reparto se hace, conforme a la Constituciénde 1917,
segun el siguiente método: ciertas competencias son exclusivamente fe-
derales; otras pueden ser ejercidas conjuntamente por el gobierno fede-
ral y por los Estados; se prohibe a estos Gltimos un cierto niimero de
acciones pero estan, sin embargo, obligados a respetar algunas disposi-
ciones especificas. Finalmente, las competencias, que no son explicita-
mente federales, se consideran reservadas a los Estados.

1.2.1 Las competencias exclusivas de los poderes federales

Las competencias exclusivas de los poderes federales son mencionadas
en su mayoria en el articulo 73 de la Constitucion federal: crear y sos-
tener las fuerzas armadas; declarar la guerra; acufiar la moneda; fijar el
valor del peso mexicano; conducir las relaciones diplométicas; reglamen-
tar y controlar los asuntos de inmigracion y emigracién, asi como de co-
lonizacion interior y de ciudadania; ejercer la soberania nacional sobre
las islas, arrecifes, soclos submarinos, aguas territoriales, espacio aéreo y
subsuelo del territorio del pais.

Este articulo declara también atribuciones exclusivas federales las
siguientes: reglamentar y gravar el comercio exterior y asegurar la libre
circulacién de bienes y personas en el territorio nacional; administrar
el Distrito Federal; expedir timbres fiscales; legislar y controlar la ex-
plotacién de los hidrocarburos, de la industria minera, de la energia y
de la energia nuclear; legislar en materia de trabajo; legislar en lo que
concierne a la bandera nacional, al escudo de los Estados Unidos Mexi-
canos y al himno nacional; fijar el sistema de pesos y medidas; correos
y vias generales de comunicacion.

Tenemos pues en nuestro derecho constitucional un sistema que en-
cierra los poderes federales en una zona de accién de contornos defini-
dos: las competencias explicitas. La puerta, sin embargo, no esta cerrada.
El articulo 73 en su fraccion XXX consigna las competencias llamadas
implicitas, pues faculta al Congreso de la Uni6én para dictar las leyes
necesarias a efecto de dar cumplimiento a las facultades que la Constitu-
ci6n concede a los poderes federales.

Las competencias implicitas pueden pues definirse como aquellas
que el Poder Legislativo se da a si mismo o que concede a los otros po-
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deres federales con el fin de permitir el ejercicio de ciertas competencias
explicitas.

1.2.2 Las competencias toncurrentes

El verbo concurrir expresa la idea de contribuir con otros a un mismo
fin. Esa significacién tienen también las llamadas competencias concu-
rrentes, pues se trata de sefialar la convergencia, en una misma materia,
de las atribuciones de las autoridades federales y estatales.

Las competencias concurrentes, como las implicitas, suponen una
excepcion al principio del reparto de competencias entre los dos ambi-
tos gubernamentales. Un nimero importante de funciones son ejercidas
concurrentemente. Entre ellas citemos el desarrollo urbano (articulo 73,
fraccion XXIX), la educacién pablica (articulo 3, articulo 73, fraccion
XXV); la apertura de la Federacion a nuevos Estados (articulo 73, frac-
cion 1I1); las reformas a la Constitucion Federal (articulo 135); la refor-
ma agraria (articulo 27, fracciones VI, XI, XII y XVI); la creaciéon o
supresion de cooperativas de productores (articulo 28); los asuntos de
salubridad piblica (articulo 73, fraccion XVI); los asuntos penales (ar-
ticulo 18).

1.2.3 Las prohibiciones para los Estados

Como se ha dicho antes, a los Estados les esta prohibido un cierto na-
mero de acciones que no son en su mayoria sino la contrapartida logica
de las competencias exclusivamente federales. Estas prohibiciones son
regidas por los articulos 117 y 118 de la Constitucién federal. En los
términos de estos articulos estd formalmente prohibido a los Estados
federales concluir alianzas, tratados o coaliciones con otros Estados o
con potencias extranjeras;5 acufiar moneda o emitir timbres postales;
gravar directamente o indirectamente la circulacion de bienes o perso-

4 Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. México, Editorial Pormia, S. A,
1976, p. 123.

5 Esta prohibicién obedece en gran medida a los precedentes de las coaliciones de los Esta-
dos durante las guerras civiles del siglo XIX.
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nas a través de sus territorios;® adoptar medidas fiscales proteccionistas
hatia sus actividades econdmicas y gravar el comercio exterior.

Ademis, se les prohibe expresamente contratar directamente présta-
mos con un gobierno extranjero; emitir titulos de deuda pablica; con-
tratar préstamos con sociedades o particulares extranjeros cuando esto
implique la emisién de titulos al portador, o que sean transmisibles por
endoso; contraer deudas si no es para aumentar directamente sus ingre-
sos futuros, poseer tropas permanentes o navios de guerra; hacer la gue-
rra por ellos mismos a una potencia extranjera, salvo en caso de inva-
sion.

1.2.4 Las obligaciones de los Estados

Ademis de las competencias concurrentes, la Constitucién establece va-
rias obligaciones para los Estados. Es as{ que deben aceptar las deman.
das fundadas de extradicién de criminales que les sean reclamados por
otras entidades o por gobiernos extranjeros (articulo 119). Por otra
parte, los gobernadores de los Estados estéin obligados a publicar y ha-
cer cumplir las leyes federales (articulo 120).7

Ademis, los Estados estin obligados a aceptar como validos los re-
gistros judiciales utilizados por otros Estados (articulo 121). Igualmente
deben reconocer las actas del estado civil, asi como los titulos profesio-
nales expedidos por otros Estados (articulo 121, fracciones IV y.V).

1.2.5 El reparto de competencias en términos del articulo 124 de la
Constitucion federal

El articulo 124 declara que las competencias que no son expresamente
concedidas por la Constitucién a los poderes federales son reservadas a
los Estados.

6 L. prohibicién para los Estados federados de gravar la circulacién de bienes y personas,
buscaba eliminar las alcabalas que impedian el desarrollo de las fuerzas productivas en una
escala nacional. Lo mismo puede decirse de la prohibicién de adoptar medidas proteccio-
nistas. La actual politica de coordinacion fiscal marcha en la misma direccién. De hecho la

supresion reciente de las casetss fiscales marca la conelusion de este proceso.

7 Este punto es analizade con mayor detalle en el capitulo siguiente.
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Pero el reparto, que se supone nitido; conoce de hecho numerosas
excepciones que reducen sensiblemente su alcance. Las competencias
implicitas contribuyen a ello tanto como las competencias concurrentes.

1.3 La intervencion federal en los Estados

La Constitucién prevé algunos casos de intervencion de las instancias
federales en la vida interior de los Estados. Ello se debe a la imposibili-
dad de concebir a éstos como entidades totalmente aisladas al interior
de la Federacion. Comentaremos brevemente las hipotesis de interven-
cidn.

1.3.1 Laintervencion fundada en el articulo 29 constitucional

Este articulo indica las medidas excepcionales que puede tomar el Eje-
cutivo federal en caso de una crisis grave. Dice textualmente:

“En los casos de invasion, perturbacidn grave de la paz pablica, ¢ de
cualquiera otro que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto,
solamente el Presidente de la Republica Mexicana, de acuerdo con el
Consejo de Ministros 8 y con aprobacion del Congreso de la Unién y en
los recesos de éste, la Comisiéon Permanente, podréi suspender en todo el
pais, o en lugar determinado, las garantias que fuesen obsticulo para
hacer frente, rapida y facilmente, a la situacién; pero deberd hacerlo por
tiempo limitado por medio de prevenciones generales y sin que la sus-
pension se contraiga a determinado individuo™.

Queda claro pues como el gobierno federal puede, bajo determina-
das circunstancias, establecer un control directo de uno o varios Estados
sobre la base de este articulo. El Presidente de la Repiblica no estd obli-
gado siquiera a consultar a las autoridades estatales. Se trata consecuen-
temente de una excepcién clara al principio de la soberania interior de
los Estados establecido en el articulo 40 de la Constitucion.

De acnerdo con la iniciativa presidencial de reformas al articulo 29 constitucional discuti-
das en la Cimara de Diputados ¢l 12 de diciembre de 1980, ¢l concepto de Consejo de Mi-
nistros se substituye por ¢l de “titulares de Secretarias de Estado, Departamentos Admi-
nistrativos vy la Procuraduria General de la Repiblica”.

Peribdico Uno mds uno. México, D.F., 13 de diciembre de 1980. p. 1.



34 CARLOS F. ALMADA

1.3.2 La intervencion en términos del articulo 122 de la Constitucion
federal

Este articulo considera dos circunstancias de intervencion proximas a
las definidas por el articulo 29. A saber: la obligacion de los poderes fe-
derales de proteger a los Estados contra toda intervencion exterior y de
socorrerlos, a su demanda, en caso de disturbios graves o de un levanta-

miento interior.
Por lo que concierne a la primera posibilidad de que habla el articu-

lo 122, la estimamos perfectamente inutil. Y esto porque si los Estados
federados no tienen personalidad internacional, no son, por consecuen-
cia, susceptibles de sufrir ninglin ataque exterior en tanto que entidad
aislada.?

La segunda hipétesis habia practicamente caido en desuso hasta los
afios sesenta, ya que si el gobierno federal se inclinaba a sostener los po-
deres estatales, intervenia de oficio. Si, por el contrario, estimaba que
esos poderes no ameritaban su apoyo, entonces aprovechaba la ocasion
para declararlos desaparecidos en los términos del articulo 76, fraccion
V de la Constitucion federal.!”

1.3.3 La desaparicion de poderes

El articulo 76, fraceion V indica que “Son facultades exclusivas del Se-
nado...

Declarar, cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucio-
nales de un Estado, que es ilegado el caso de nombrarles un gobernador
provisional, quien convocara a elecciones conforme a las leyes constitu-
cionales del mismo Estado. El nombramiento de gobernador se hara por

9 Tena Ramirez, Felipe. Op. cit., p. 181.

10 1,06 iiltimos casos de intervencién sobre Ia base del articulo 122 de la Constitucién federal
Bomn:
—En 19635, en el Estado de Chihuahua, después del ataque al cuartel de Madera por un
grupo de guerrilleros.

—En 1966, en Michoacdn, en razén de disturbios universitarios.

—En 1967, en Sonora, para reprimir las manifestaciones de protesta contra el candidato
oficial a gobernador,

Tena Ramirez, Felipe. Op. cit., p. 183.
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el Senado a propuesta en terna del Presidente de 1a Republica con apro-
bacién de las dos terceras partes de los miembros presentes. El funcio-
nario asi nombrado, no podri ser electo Gobernador Constitucional en
las elecciones que se verifiquen en virtud de la convocatoria que él expi-
diere. Esta disposicion regira siempre que las constituciones de los Esta-
dos no prevean el caso”.

El articulo de referencia requiere hacer varias observaciones. La pri-
mera, es en el sentido de que su redaccion confusa, se presta a interpre-
taciones contradictorias. El verbo declarar es utilizado no en el sentido
de decidir sino de constatar, de verificar. La formula desaparicién de
poderes intenta expresar la idea de ruptura del orden constitucional
como consecuencia de disturbios serios o de violaciones sistematicas de
los principios y de las garantias constitucionales por las autoridades de
los Estados. Supone pues, la inexistencia de autoridades legales, de don-
de surge la necesidad de designar a un Ejecutivo interino.

Con objeto de intentar corregir esta ambigiiedad, quiza voluntaria,!
una ley reglamentaria fue promulgada.!? Dispone en su articulo prime-
ro que corresponde exclusivamente a la Cimara de Senadores determi-
nar que se ha configurado la desaparicion de los poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial de un Estado y hacer la declaratoria de que debe
nombrarse un gobernador constitucional.

Se configura la desaparicion de los poderes de un Estado nicamen-
te en los casos de que los titulares de los poderes constitucionales:

a) Quebrantaren los principios del régimen federal.

b) Abandonaren el ejercicio de sus funciones, a no ser que medie
causa de fuerza mayor.

c¢) Estuvieren imposibilitados fisicamente para el ejercicio de las
funciones inherentes a sus cargos o con motive de situaciones o conflic-
tos causados o propiciados por ellos mismos, que afecten la vida del Es-
tado, impidiendo la plena vigencia del orden juridico.

d) Prolongaren su permanencia en sus cargos después de fenecido
el periodo para el que fueron electos o nombrados y no se hubieren ce-

1

11 Gonzilez Fernandez, José. La Intervencién en los Estados. Tesis. México, Escuela Libre
de Derecho, 1975, pp. 68-69.

12 Diario Oficiol del 29 de diciembre de 1978.
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lebrado elecciones para elegir a los nuevos titulares.

e) Promovieren o adoptaren forma de gobierno o base de organiza-
cion politica distintas de la fijada en los articulos 40 y 115 de la Consti-
tucion general de la Repiiblica (articulo 2).

Otra observacion concierne al hecho bastante sorprendente de la
ausencia de disposiciones relativas al proceso de designacion de goberna-
dores interinos, en caso de aplicacién de este articulo en la mayoria de
las constituciones locales, esto a pesar de su importancia para la protec-
cién de las prerrogativas estatales.

“Solamente diez Constituciones, sobre 31, han previsto esto, son:
Chihuahua (articulo 35), Guerrero, Hidalgo (articulo 51), Nayarit (ar-
ticulo 138), Nuevo Leén (articulo 144), Querétaro (articulos 174, 175
y 176), Tabasco (articulo 34), Tamaulipas (articulo 156), Zacatecas
(articulos 130, 131, 132 y 133), Michoacin (articulo 164).13

1.3.4 Otras intervenciones

Los poderes federales pueden también intervenir en los conflictos que
oponen a los poderes de los Estados. Si las diferencias son de orden
constitucional, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es competente
para resolver (articulo 105 de la Constitucion general). Si son de nature-
leza politica, lo es el Senado. Interviene de oficio si hay enfrentamientos
armados; en los otros casos a peticién de parte (articulo 76, fraccion VI).

Esta nocién de conflicto politico nos parece sumamente difusa y
ningan texto secundario viene a precisarta. No existe, sin embargo, nin-
guna jurisprudencia de la fraccién VI del articulo 76 de la Constitucién
federal, que de hecho es obsoleta.

El Congreso de la Unién es competente para ratificar los acuerdos
de los Estados en materia de limites territoriales (articulo 116 y 73,
fraccion IV). Esta {ltima intervencién se explica por la prohibicién he-
cha a los Estados de concluir tratados entre ellos.

Finalmente, los tribunales federales son competentes para resolver
los conflictos que pueden oponer los Estados a los poderes centrales o
viceversa, en los casos de invasién de sus competencias respectivas o que
vulneren su soberania (articulo 103, fracciones II y III).

13 Tena Ramires, Felipe. Op. cit,, p. 144,



