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lagros Calvo de Almada), México, Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, Estudios nim. 2, 1982, 204 pp.

I Todo lo concerniente a las entidades federativas en México ha sido
tradicionalmente olvidado. Los estudios administrativos, juridicos y po-
liticos se concentran en el dmbito federal preferentemente, como si nues-
tro pais fuera formal y materialmente una Repiiblica centralista. El
libro de Carlos F. Almada, que merecié el Premio de Administracién
Publica de 1980, aporta un estudio sistemdtico sobre los dmbitos esta-
dual y municipal. Sin embargo, su originalidad no radica solamerte
en el hecho de abordar esos dos 4mbitos politices, sino en su andlisis,
el cual ayuda al especialista en el entendimiento de la problemadtica
del régimen federal.

El Instituto Nacional de Administracién Publica ha estado publi-
cando en su Revista de Administracion Publica v en su Gacelta Mexi-
cana de Administracion Publica Estatal y Municipal, principalmente,
estudios de especial interés sobre la historia administrativa mexicana
asi como trabajos de actualidad, que en su conjunto ofrecen un buen
panorama de la administracién publica en el tiempo y ademds én el
espacio, ya que entre los estudios publicados figuran otros relativos
a los estados ¥y municipios.?

¥l libro de Almada brinda una concisa parte histérica de la orga-
nizacion politica de los estados a partir de la Colonia, El federalismo
se gesté durante todo el siglo X1X y aun rebaso los principios del XX.
Los cenflictos entre las tendencias centralizadoras y las federalistas fue-
ron de distinto orden segun la etapa histdrica.

1 Por cjemplo, cfr. Pichardo lagaza, Ignacio, “La reforma administrativa en los
estados”, Revista de Administracien Publica, Antologia 1-54, 1956-1983, INAP, 1983;
Martinez Cabaiias, Gustave, “La posicion de los municipios en la estructura cons-
titucional y administrativa de México”, Revista de Administracién Publica, op. ult.
eit. Ver numero dedicado 2l municipio en Revista de Administracidn Piblica, nim.
33, encero-marzo de 1978, asi como todos Ios nitmeros de la Gacela Mexicana de Ad-
ministracidn Publica Esiatal vy Municipal; Fstrada y Zenea, Ildefonso, “Manuval dt
gobernadores y jefes politicos”, Revista de la Administracién Publica, INAP, num.
50, abril-junio de 1982: Fzeta, Luis de, “Manual de Alcaldes y jueces de paz”, Re-
vista de Administracion Publica, nom. 53, enerc-marzo de 1983 y en este mismo
nimero Garza Garcfa, Cosme, “Manual de los presidentes municipales’,
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Durante el nacimiento de la primera Repiblica federal, dichas ten-
dencias tuvieron que ser negociadas y las férmulas resultantes fueron
de compromiso.? En la formulacién de la Constituciéon de 1857, des-
pués de la experiencia centralista, la posicién moderada de las dos ten-
dencias prevalecié y, a pesar de la reinstauracion del federalismo, las
graves crisis e invasiones no perntiticron madurar la condicidén autd-
noma de los estados frente a un necesitado poder central que encarara
las emergencias.

No obstante, desde la administracién de Benito Judrez se tomé con-
ciencia de la fuerza de los caciques en los estados, a los cuales se ten-
dria que recurrir para consolidar ese predominio federal que evitaria
el caos nacional. Durante ]a dictadura de Porfirio Diaz la politica de
apoyo en los caciques y caudillos locales cobré especial importancia.
Aunado a lo anterior, Diaz establecié una serie de medidas para de-
sarrollar su predominio y permanencia en el poder: su alianza con
el capital, las reformas constitucionales reeleccionistas y la designacion
de trescientos jefes politicos encargados de los distritos (que eran divi-
siones territoriales creadas ad hoc para servir de fuente de informacién
y control politicos).

Con la Revolucién mexicana y la Constitucién de 1917, la reeleccion
presidencial y las jefaturas politicas fueron eliminadas del panorama
politico; sin embargo, la crisis se transformé en lucha de caudillos re-
volucionarios y en la consecuente parcelacion del poder. La creacion
del Partido Nacional Revolucionario surge como un nuevo acuerdo en-
tre los interlocutores politicos y se convierte en el foro para reunir y
difundir tanto a las fuerzas del centro como de la periferia.

El libro de Almada ayuda a comprender que el federalismo implica
un problema de distribucién de competencias, Ademds de ilustrar la
autarquia o autogobierno y la autenomia o capacidad para autorregu-
larse. Aunque la regla general es clara: todo aquello que no esté ex-
presamente otorgado a la Federacidn, se entiende reservado a las enti-
dades federativas, la distribucién competencial se ha complicado con
excepciones, reformas y el uso de facultades implicitas a favor del Con-
greso de la Unién.? El resultado ha sido que el sistema federal es un
confuso conjunto de reglas, siempre modificables a cargo de los estados
y a favor de la siempre creciente Federacion.

Otro método para acrecentar el dominio federal es a través de la

2z Cfr. Costeloe, Michael, La primera Republica federal de México. (1824-1835)
(trad. de Manue]l Fernindez Gasalla), México, FCE, 1975.

* Carpizo, Jorge, “Sistema Federal Mexicano”, Estudios constitucionales, 2% ed.,
México, UNAM, 1983,
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llamada vertiente concertada, establecida en el Plan Nacional! de Desa-
rrollo 1983-1988, mediante la celebracion de convenios de coordinacién.
En tanto los recursos del pais sean centralizados tan desproporcional-
mente, la realidad de una Federacién no se materializara. La argu-
mentacién al respecto ha sido elocuentemente expresada desde 1917 en
relacion con el municipio * y todavia constituye un grave vicio de nues-
tro federalismao,

Almada, al entrar al marco juridico del Ejecutivo estatal, repasa las
caracteristicas establecidas en el articulo 115 constitucional. La elec-
cion directa, el periodo sexenal y la no reeleccidén y las condiciones de
su eleccién son caracteristicas de influencia del Ejecutivo federal. Nos
atrevemos a ponderar que tanto la eleccién directa como la no reelec-
¢ién son principios ya considerados como implicitos en el régimen re-
publicano, en tanto que ¢l periodo sexenal y la nacionalidad, local y
general, del gobernador, como condicién de su eleccidn, constituyen
caracteristicas propias del constitucionalismo estadual. A nivel de los
estados no opera la regla del articulo 82, fraccién I, constitucional que
establece para el presidente de la Reptiblica, la condicién de ser hijo de
padres mexicanos por nacimiento, ya que el articulo 115 constitucional
s6lo exige la nacionalidad del candidato y es omiso respecto a la de
sus padres.

De entre las medidas de intervencién federal estd el caso extrafio del
articulo 120, que ya ha merecido una fundada critica por un agudo
jurista calificdndola de norma destinadora del régimen federal,’ y que
Almada interpreta como un “arma suplementaria para someter a los
gobernadores indisciplinados”.

El gobernador al ser titular del Poder Ejecutivo estadual cuenta con
funciones andlogas a las del presidente de la Repiblica, en relacién
con su ambito local. La facultad reglamentaria, el predominio para ini-
ciar el precedimiento legislativo, su responsabilidad financiera y otras
funciones administrativas, son propias de su cargo. Paraddjicamente,
otro elemento comin es ¢l de que el Ejecutivo local cuenta con meca-
nismos de control en relacidon con los municipios, tal como si repitiera
la subyugacién de la Federacién para con los estados.®

+ Cfr. Ruiz Massieu, J. F. y Diego Valadés, Nuevo derecho constitucional me-
xicano, México, Porria, 1983; Carpizo, Jorge, “Evolucién y perspectivas del régimen
municipal en México”, Reformas legislativas 1982-1983, México, UNAM, 1983.

5 Herrera y Lasso, Manuel, “Errores técnicos y vicios institucionales de la Cons-
titucién”, Esiudios constitucionales, México, Jus, 1964,

5 Para un anilisis de Jos mecanismos de control del estado hacia los municipios,
ver Gonzilez Oropeza, Manuel, “Desaparicion de ayuntamientos”, Libro homenaje
a Roberto Mantilla Molina, en prensa.
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Por otra parte, la regla de sustitucidn del gobernador es mis con-
gruente que la del presidente. Efectivamente, a nivel federal la susti-
tucién del Ejecutivo es de dos tipos, segun el tiempo en el que se veri-
fique la ausencia deflinitiva. Como una norma rezagada del periodo
presidencial de cuatro afios, anterior a 1928, se preceptia en el articulo
84 constitucional que si la ausencia ocurre en los dos primeros aiios
se designard a un presidente interino, en tanto que si la ausencia tu-
viera lugar en el periodo restante, cuatro afios, después de la reforma
del 24 de enero de 1928, se suplird mediante la designacién de un pre-
sidente sustituto, Esta regla tendria congruencia si el criterio diferen-
ciador se basara en la mitad del periodo, es decir, tres aitos, ya que
éste era el sentido del atriculo 84 original.”

La regla existente en los estados estd acorde con dicha disposicidn
y, excepto en Sinaloa, la diferencia para elegir un gobernador interino
y sustituto es precisamente la mitad del periodo gubernamental, es de-
cir, tres afios.

I1I. Los controles metaconstitucionales existentes en la Federacidn,
fundamentalmente del presidente de la Republica, hacia el gobernador,
y de éste para con los demds poderes del estado asi como con los ayun-
tamientos, son, quizd, los mds explicativos de la realidad politica, com-
parados con las caracteristicas constitucionales y legales.

Al explicar tales controles se debe hacer referencia al hecho de que
el presidente es el jefe del partido politico predominante, ya que esta
jefatura permite explicar su directa aprobacién de los candidatos por
el partido a la gubernatura y la obligada lealtad del gobernador elec-
to# Almada rubrica esta afirmaciéon con las declaraciones de tres ac-
tores politicos: Catlos Loret de Mola, Manuel Moreno Sinchez y Brau-
lio Maldonado. La tunica limitante a este peligroso control es la no
coincidencia de periodas gubernamentales con el presidencial, con lo
que se puede equilibrar la influencia del presidente en turno con la que
deja el anterior.

Otro control sobre el gobernador se encuentra en la seleccién y ac-
tuaciéon de los miembros del Congreso de la Unidn, procedentes del
estado en cuestién. Particularmente efectivos pueden ser los senadores
que, en su momento, pueden ser los gobernadores provisionales del es-

7 Cfr. Congreso de la Unién, Los derechos del pueblo mexicano. México a través
de sus constituciones, 23 ed, México, Manuel Porrda, 1978, t. II; Tena Ramirez,
Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1983, México, Porra, 1983, pp. 853,
911 y 913,

8 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 1978,
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tado en caso de una desaparicion de poderes® o que al menos puedan
ser los drbitros de cuestiones politicas en el estado.

El apoyo financiero o su ausencia, es el método mis “limpio” para
controlar al estado. Almada aporta el dato de que en 1978 la Federa-
<i6n contaba con el 90.67% de los ingresos netos, mientras que los es-
tudos s6lo el 8.15% v los municipios tan sdlo con el 1.17%. Esta prepo-
tencia econdmica se refleja en subordinacion del estado para efectos
de participaciones v apoyos crediticios.

Por ultimo, queda el ejército como medida metaconstitucional de
control, ya que, organizado en zonas militares, es un poderoso repre-
sentante de la fuerza federal,

Por su parte, el gobernador cuenta con similares mecanismos de
control hacia el ambiente politico interne. El gobernador es el canal
mis influyente en el aparato estatal del partido oficial. Kl gobernador
aparece como el arbitro de las guerras y conflictos politicos en el es-
tado.

Visto asi, la seleccién de candidatos a diputados locales y a ocu-
par puestos en los ayuntamientos debe requerir su aprobacion. De es-
ta manera, las legislaturas estdn practicamente bajo la decisidn del
Ejecutivo local. La fragmentacion de los municipios ha hecho, sin em-
bargo, que los partidos de oposicion empiecen a lograr éxitos electo-
rales en algunos de ellos. No obstante, la proporcion es tan pequefia
que, por el momento, no representa ningin peligro para la estabilidad
de] pariido oficial. Los municipes de ciudades importantes se destacan
€omo una excepcion al respecto.

Otro aspecto de importancia que trata Almada es el relativo al de
planeacidon y desarrollo econdmicos a nivel estatal que, como ejemplo
de coordinacion entre la Federacion y los estados, demuestra la verti-
calidad del establecimiento de politicas constitucionales hacia los es-
tados. El origen del Comit¢ Promotor de Desarrollo Socioccondmico
{COPRODE) y su transfermacién en los Comités de Planeacidn para
el Desarrollo de los Estados (COPLADE) se encuentra en actos presi-
denciales. Igual origen se observa en el instrumento de mayor alcance
en las relaciones Federacién-estades, los convenios tinicos de coordina-
cion determinan los rubros de catorce tipos de inversiones y servicios
publicos que se consideran propios de los estados. Cabe hacer la ob-
servacion de que tales conveniocs invierten la formula de distribucién
de competencias consagradas en el articulo 124 constitucional, y que

9 Gonzdlez Oropeza, Manuel, La inicrvencion federal en la desaparicidn de po-
deres, México, UNAM, 1983, '
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esta disposicion es de evidente orden publico;*® ningin acuerdo de vo-
Iuntades, aun sean de personas publicas, puede alterar el texto expreso
de la Constitucidn.

Manuel GonzArrz OROPEZA

Bacacorzo, Gustavo, Constitucion Politica del Perti. Antecedencia, con-
cordancia, indicacién, Lima, Editorial Universo, 1982, 348 pp.

El autor se propone una edicidn instrumental del texto constitucional
peruanc de 1979, en la que se sefialan concordancias de cada una de
sus disposiciones referidas al propio texto; antecedencias especialmente
referidas a la Constitucién de 1933 y excepcionalmente a otras normas
de menor jerarquia; e indicaciones formuladas con un criterio abierto,
por lo que un concepte puede aparecer en el indice analitico de acuerdo
con multiples formas de apreciarlo. Asi, es una edicién de gran uti-
lidad, que facilita grandemente la consulta del texto.

En su introduccidn, hace un andlisis global muy general de la Cons-
titucién —en su “contenido, forma y disposicion”— de contenido critico,
en grandes rubros: 1. Dogmdtica constitucional: es una Constitucién
conservadora y capitalista, reglamentista y ecléctica, contradictoria y
vacilante, aunque tiene muchos aciertos y adopta instituciones “alta-
mente progresistas y modernas”. El predmbulo es contradictorio, reli-
gioso y antihistdrico. Las atribuciones legislativas son muy restringidas
y no bien diferenciadas, con delegacién legislativa. Las atribuciones
jurisdiccionales son compartidas por la Corte Suprema y el Tribunal
de Garantias Constitucionales. Autonomia del Ministerio Fiscal, “mag-
nificando la funcion del fiscal de la nacién”, que corresponde al “iu-
cricuc del antiguo Peru, al justicia mayor del derecho espafiol medie-
val, al fiscal general o procurador general o fiscal piblico [ederal o
abogado social federal de los paises socialistas y de algunos que no
son; y al ombudsman nérdico actual”. Presidencialista con amplios po-
deres del jefe del Ejecutivo. Economia social de mercado (libre iniciativa
privada) “ingenuamente regulada por la planificacién estatal. Contra-
diccién que se salva a favor del poder econdmico y, subsecuentemente,
también del politico. Gravisima superposicién de las minorias contra
las mayorias”. Presencia de los partidos, pero sus miembros deben “par-

16 Cfr. Voz “orden publico”, Diccionario Juridico Mexicano, México, UNAM,
1984, pp 316-318,



