Relaciones Administrativas entre la
Federacion y los Estados

Es coman la idea de que los aconteci-
mientos futuros proyectan su sombra
ante eilos, y ya Cicerén, en su libro
sobre La Adivinacion, declaraba que de
ciertos sucesos pueden captarse signos
premonitorios. El titulo Relaciones en-
tre la Federacion y los estados en mate-
ria Administrativa es largo, poco claro
y debe resultar alarmante porque augu-
ra una exposicion prolongada, sobre un
tema arido y dificil. Debido a su ampli-
tud, relativa complejidad y novedad,
serd imposible conjurar por completo
los presagios del titulo, pero simplifica-
ré lo mas posible y, desde luego, haré
una breve explicacion sobre el asunto
que deseo ftratar, a fin de facilitar su
comprension.

Otro rotulo para este trabajo podria ser
Relaciones Administrativas Guberna-
mentales, tendria la ventaja de la breve-
dad, pero temo que resultaria alin mas
oscuro que el que elegi. De todas mane-
ras, con aquél como con éste, pretendo
denotar que mi objeto es ocuparme de
los problemas que surgen entre el Go-
biernc Federal y los gobiernos de los
estados con motivo de las actividades
administrativas que respectivamente
desarrollan. Obvio es decir que mi es-
tudio lo enfocaré preferentemente des-

de el punto de vista juridico, aunque de
inmediato debo agregar que en el dere-
cho administrativo esto es casi imposi-
ble y en todo caso resulta netamente
inconveniente, y que por fuerza hay que
extenderse a tratar de la accion oficial
desde puntos de vista de hecho, de con-
veniencia, técnicos, etcétera. En ese
examen juridico, en primer lugar ha-
bran de invocarse las bases de nuestra
organizacién, lo que me obligara a ha-
cerme cargo de principios y aspectos de
derecho constitucional. Por via de ex-
cusa recordaré la opinién de un viejo
autor, relativa a que el derecho adminis-
trativo tiene sus téres de chapitre en el
derecho constitucional.! Ademas de ser
imposible deslindar sus campos ple-
namente, lo cierto es que asi como los
administrativistas necesitamos cons-
truir sobre la base de los datos del
ordenamiento politico, los constitu-
cionalistas saldrian ganando si cono-
cieran mas de los desarrollos del
derecho administrativo, a cuya fuz en
muchos casos cobran vida y se com-
prenden mejor diversos preceptos de
derecho constitucional ?

A pesar de lo anterior, es oportuno acla-
rar que no voy a ocuparme de las rela-
ciones politicas entre los dos elementos
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en que se divide el gobierno de la Na-
cion Mexicana. Para ilustrar su impor-
tancia, basteme recordar que "la verdad
es que el Gobierno Federal presupone
los estados como entidades politicas vi-
tales, tanto desde el punto de vista es-
tructural como funcional, y que se
encuentra tan acoplado como ellos, en
materias tales como las elecciones y la
reforma de la Constitucion, que si desa-
parecieran subitamente se paralizaria
su funcionamiento en algunos de los
aspectos mas necesarios" .’ En la "inter-
vencion funcional de los estados como
unidades politicas™ no hay duda que
influyen grandemente su importancia y
eficacia como organismos administrati-
vos. A pesar de ello, es notorio que esta
clase de cuestiones, exclusivamente de
caracter politico, requieren otro marco
y deben ser examinadas desde puntos
de vista y con un acopio en datos diver-
sos de los que corresponden a la labor
que emprendo en esta ocasion.

Tampoco voy a tratar de las relaciones
judiciales entre el Gobierno Federal v
los estados. A pesar de su trascendencia
en un régimen federativo, como medio,
probablemente el unico eficaz y pacifi-
co, de equilibrar el sistema® otra vez es
manifiesto que la indole del asunto di-
fiere y excede del que yo me he pro-
puesto examinar,

Por dltimo, existe una especie de rela-
ciones intergubernamentales, estas si
de naturaleza administrativa, pero de

una peculiaridad tal y de una importan-
cia tan grande, que también debo abste-
nerme de discutirlas. Me refiero, claro
estd, a las relaciones fiscales y, mas
especialmente, a las delimitaciones de
los campos impositivos de la Federa-
ciodn y los estados, tal vez el factor mas
importante o al menos el primordial,
para la efectividad politica y la eficacia
administrativade esos gobiernos. Como
se ha escrito con tanto fundamento
como concision, "la fuerza y la vitali-
dad de los varios gobiernos que la inte-
gran" ¢ Pero de nuevo es evidente que
el tratamiento de este problema, que
incidentalmente observaré que no ha
encontrade soluciéon adecuada en nin-
guna organizacion federal hasta el pre-
sente, ademas de involucrar otra clase
de datos y consideraciones, exigiria por
si sola un espacio que no podemos con-
sagrarle.

Aoln circunscrito el tema de esta ex-
posicidon como consecuencia de las
aclaraciones anteriores, presenta difi-
cultades serias que mencionaré simple-
mente a fin de solicitar la indulgencia
de ustedes al juzgar mi esfuerzo. La
primera deriva de su novedad o, mas
exactamente, pues el asunto no es nue-
vo en si mismo, del hecho de que no se
ha estudiado y explorado hasta ahora.
De los paises en que mas se ha cultivado
la ctencia del derecho administrativo,
en algunos como Francia ¢ Italia, no
existe régimen federal. En otros en que
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si lo hay, como Alemania y Suiza, la
barrera del idioma nos veda la investi-
gacion, toda vez que son contadas las
obras traducidas al Inglés y a las len-
guas romances. Queda Estados Unidos,
la nacién que originé la idea moderna
del gobiermo federal,” aquélla proba-
blemente en que esta forma de organi-
zacidn ha funcionado con mayor éxito®
con la ventaja adicional de que nosotros
basamos nuestro sistema en el nortea-
mericano, por lo que a pesar de diferen-
cias importantes, se asemejan
fundamentalmente. Ahi se han discuti-
do la mayor parte de las cuestiones que
nos interesan; en la actualidad el dere-
cho administrativo se desarrolla, si no
con el rigor cientifico como en los pai-
ses en que se ha inspirado nuestra cul-
tura juridica, si con una vitalidad y un
sentido de la realidad extraordinarios, a
la vez que existe vivo interés y preocu-
pacidn tanto por conservar las ventajas
politicas del federalismo, como por es-
tablecer cooperacion entre los dos nive-
les de autoridades y por lograr una
administracion verdaderamente eficaz.
No debe extrafiar, por tanto, que en el
curso de esta investigacién recurra yo
principalmente a la experiencia y opi-
niones norteamericanas, sobre todo si
se tiene en cuenta que estudios propios
no existen y que Unicamente algunos
aspectos se han abordado por nuestros
escritores, como regla general en forma
incompleta y deficiente. Siempre es in-
teresante conocer ¢como han entendido

sus instituciones aquéllos de quienes
nosotros las tomamos, aparte de que en
muchos casos, en que, por una razon u
otra, no han llegado a funcionar en Mé-
Xico, su operacidn en el pais vecino nos
permite conocer sus ventajas e inconve-
nientes y prever lo que ocurrird entre
nosotros "cuando las instituciones del
pais en general cobren accion viva"’

Al escollo que sefialo de falta de prece-
dentes y guias para esta indagacion,
debe agregarse lo abundante y variado
del material que ha de manejarse. Cons-
tituye un lugar comin la vastedad y
diversidad de la legislacion administra-
tiva, y todavia es preciso insistir en que
no es suficiente con examinarla, sino
que requiere hacerse cargo de las prac-
ticas que la complementan o suplen, es
decir, los hechos y las situaciones rea-
les. Una sintesis, inclusive un simple
esquema, que son lo inico que se puede
aspirar a presentar en una conferencia,
presuponen una serie de estudios des-
criptivos y monograficos, tanto de
derecho administrativo como de admi-
nistracion, que casi en absoluto existe
en nuestro pais. S6lo cuando se cuenta
con esos antecedentes, se puede tener
una cierta seguridad de conocer los ele-
mentos pertinentes y serd posible pro-
ceder a la tarea siguiente, de digerirlos
y organizarlos. En defecto de los estu-
dios analiticos a que me refiero, a falta
también de intentos de conjunto que
hayan establecido un orden, una estruc-
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tura para esta labor, las obras generales
en la materia administrativa por fuerza
tienen que resultar deficientes. Sus au-
tores aparecemos como audaces y un
tanto inconscientes, como el autor de
este ensayo, 0 como los heroicos explo-
radores de una tierra ignota en los ma-
pas intelectuales como Fraga, Carrillo
Flores v Serra Rojas, que con sus obras
han trazado las rutas para penetrar en
ella y dominarla.

Con su perspicacia habrtual, Tocquevi-
lle sefiald como caracteristica principal
del federalismo norteamericano la
complicacién de los medios que emplea
y las dificultades innumerables que na-
cen de la constitucion federal.” Desde
¢l punto de vista que nos interesa, reco-
nozcamos que desde luego el derecho
administrativo en un estado federal sera
mucho mas complicado que en uno de
caracter unitario. En realidad, en Méxi-
¢o no hay un sole derecho administra-
tivo, sino un derecho federal y un
derecho administrativo local o, mejor
dicho, tantos derechos administrativos
locales como estados existan, si bien
esos ultimos seran similares, en razdn
por un parte que el ambito posible de la
administracion es el mismo, y por otra
la organizacion interna de los estados
también debe coincidir fundamental-
mente, como consecuencia de las bases
que le fija el articulo 115 de la Consti-
tucion y de la semejanza de costumbres
y tradiciones.

Uno de los constitucionalistas nortea-
mericanos contemporaneos que han
gozado de mas fama, enumera como
rasgos salientes del sistema dual de go-
bierno en relacion con un estudio inti-
tulado La Cooperacion entre la
Federacion y los estados. Sus posibifi-
dades actuales:

1. Como en todas las federaciones, una
union de varias entidades federativas
auténomas para propositos comunes,

2. Una reparticton de la suma total de
poderes legislativos permisibles en una
comunidad libre, entre un gobierno ge-
neral por una parte y los estados cons-
titutivos por otra.

3. La accioén directa, de cada uno de
estos centros de gobierno, dentro de la
esfera que tiene asignada, sobre todas
las personas y bienes que se encuentren
dentro de sus limites territoriales.

4. El hecho de que cada centro estd
dotado del aparato completo necesario
parala aplicacion de las leyes, ejecutivo
y judicial.

5. La supremacia del gobierno federal
dentro de la esfera que tiene asignada,
sobre cualquier afirmacién en contrato
de facultades de los estados; y

6. La doble ciudadania.

En tanto que en un estado centralista no
hay mas que unas facultades constitu-
cionales, una accién administrativa, un
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gobierno y una organizacién adminis-
trativa, en el Estado federal habra en
cada caso una duplicacién, un doble
juego, de facultades y actividades, de
gobiernos y organizaciones. En esta
dualidad y diferenciaciéon radica el
meollo de la dificultad frente a la forma
unitaria de gobierno. La diferencia re-
salta si recordamos que en una tenden-
cia que ha gozado de ascendente en
Alemania, Italia y Espaiia, e! derecho
administrativo es considerado como el
que regula la actividad total del Estado
para la realizacion de los fines adminis-
trativos.'? ;Como hablar de actividad
total del Estado si ésta se halla fraccio-
nada? ;Cdmo precisar los fines admi-
nistrativos, si también se encuentran
distribuidos entre los dos centros de
gobierno que existen en el estado fe-
derado?

Carece de objeto puntualizar y detallar
los embarazos y fricciones, los obstacu-
los y conflictos que han surgido conere-
tamente en la vida de la administracion
y la estructura de las autoridades. Baste
reconocer que "no puede discutirse que
un estado unitario, donde todos los po-
deres gubernamentales de importancia
se hallan concentrados en la capitat na-
cional, se encuentran en mejor posicién
para obrar con rapidez y decision que
en una federacion.” O que "ciertamente
nuestro sistema federal no es un sistema
pulero. Exige mucho sentido de respon-
sabilidad, de nuestra paciencia, de limi-

taciones que debemos imponernos. Re-
quiere que toleremos la diversidad en
materia de impuestos, caminos, escue-
las, aplicacion de leyes y muchos otros
asuntos importantes. Quienes tenemos
pasion por las lineas aerodinamicas po-
demos sefialarle facilmente muchos as-
pectos en ¢ue aparece como
desmafiado™". Pero a reserva de volver
sobre el punto, anticipemos desde ahora
que "la finalidad del gobierno de Esta-
dos Unidos por lo menos (aunque el
escritor se refiere a los de América, lo
mismo puntualmente se puede decir de
los mexicanos) no es la mera eficiencia
técnica, ni simplemente poseer capaci-
dad para determinados asuntos, ni la
rapidez para actuar politicamente, ni
una reaccion instantanea a la voluntad
de la mayoria, ni el dominio irrestricto
por parte de las simples pluralidades.

Para nosotros los objetivos no son sola-
mente una unién mas perfecta, estable-
cer la justicia, prover a la defensa
comun y el bienestar general, sino tam-
bién y esto no debemos olvidarfo con-
servar los beneficios de la libertad v
servir a los intereses perdurables de la
sociedad americana™.'’

Mucho mas interés reviste sefialar que
siendo ¢l sistema federal inferior en
eficacia, prontitud de accion y especta-
cularidad al centralista, no digamos a
los regimenes totalitarios con los que
tiene una incompatibilidad de principio
-porque su base es el valor de la persona
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humana y su signo la libertad-, de nin-
guna manera revisten caracter insupe-
rable las dificultades que presenta, ni
debe pensarse que puede llegar a para-
lizar o hacer imposible el gobierno del
pueblo que lo adopte, sobre los érganos
federales y locales se encuentra éste, de
quien aquétlos no son mas que agentes,
mandatarios. S6lo por una perversion
del sistema, s6lo olvidando que, aunque
establecidos para objetivos inmediatos
diferentes, en definitiva los fines gene-
rales a que deben tender son los mis-
mos, pueden esos centros considerarse
o actuar como rivales o contrarios. Des-
de El Federalista se ha impugnado esta
idea exagerada y falsa'® y no hay duda
que la insistencia en la opuesta, en la
tesis exacta en que son dos agencias de
un mismo soberano, que se comple-
mentan y deben auxiliarse, ambas nece-
sarias si es que ha de hacerse frente a
los numerosos problemas de la gober-
nacion, s la que ha permitido la persis-
tencia del sistema federal en Estados
Unidos de América en sus lineas basi-
cas, y el buen éxito con que ha funcio-
nado a pesar de transformaciones
sociales, economicas y politicas de una
magnitud y una variedad extraordina-
rias, en los 173 afios que han transcu-
rrido desde que se implanto."”

Otro rasgo o principio ya mencionado,
pero que es de interés tener presente
porque nos ayudara a resolver los pro-
blemas concretos que examinaré, es el

relativo a cada centro de gobierno, el
federal y los locales, estd dotado de toda
la maquinaria oficial necesaria para su
funcionamiento'®. Estos centros separa-
dos, en el sentido de distintos, no en el
de que estén aislados o que puedan ig-
norarse mutuamente, funcionan en for-
ma independiente dentro del circulo de
funciones que respectivamente les co-
rresponden, De aqui se deduce la con-
secuencia, sefiala Willoughby, de que
ni los estados pueden poner obstaculos
a la actuacion de un 6rgano federal o al
gjercicio, por parte de un agente federal,
de sus funciones oficiales, ni a la inver-
sa puede el Gobierno Federal embara-
zar el funcionamiento de una
dependencia local o los actos oficiales
de los funcionarios de los estados cuan-
do obran dentro de los limites que la
Constitucion reserva a éstos.’?

Una vez sentadas las premisas anterio-
res, procede que pasemos a terrenos
mas concretos y que nos ocupemos de
las relaciones que existen ¢ que pueden
presentarse, entre la administracién fe-
deral y las locales, y de las cuestiones y
dudas a que tales relaciones dan lugar.
Ahora bien, ese ¢studio puede realizar-
se en dos terrenos, correspondientes a
las dos acepciones, en que la palabra
administracion puede tomarse. Desde
el punto de vista objetivo o material
-repito los adjetivos que emplean los
autores, aunque es evidente que susci-
tan algunos reparos-, administracion
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equivale a accidn, a actividad adminis-
trativa. En cambio, considerada desde
el angulo subjetivo o formal, la admi-
nistracidn se identifica con la organiza-
cion, con el aparato administrativo, Por
consiguiente, las dos posiciones en las
que podemos colocarnos son las de exa-
minar las relaciones entre la actividad
administrativa federal y las actividades
administrativas locales, o las relaciones
entre la organizacion administrativa fe-
deral y las organizaciones administrati-
vas locales.

No hay duda de que el primer estudio
resultaria tan interesante como fructuo-
s0. Mediante una investigacion como la
que menciono, que si no por via de con-
junto, si de manera analitica, es decir,
materia por materia, se realiza en el se-
gundo curso de derecho administrativo,
se interpretaria cada uno de los poderes
concedidos a la Federacion y se delimi-
tarian las facultades de ésta frente a los
estados, fijAndose perfectamente los
campos administrativos de una y ofras.
Ella nos daria la oportunidad de ver la
extension actual de la administracion fe-
deral, la forma en que se ha desarrollado,
los medios a los que se ha acudido para
ampliarla, las extralimitaciones de la Fe-
deracién y las invasiones que ha cometi-
do en asuntos de la competencia de los
estados, en mi opinion, en materia de
propiedad artist‘ca y literaria, institucio-
nes de seguros y fianzas, regulacién de
la competencia y monopolios, industria

del turismo, en general regulacion de la
vida economica, de la que sélo determi-
nadas actividades o ciertos fenomenos
y sectores son federales, caza, pesca y
bosques, regulacion de la agricultura
y la ganaderia, etcétera.

Ese estudio nos permitird comprobar
que la administracion federal no es
completa, que como ya anticipé, no
abarca la totalidad de los fines asigna-
dos al Estado, sino sdlo ciertas faculta-
des que expresamente se le han
concedide (o que ha invadido de hecho
y sin fundamento coustitucional sufi-
ciente) por estimarse necesario o con-
veniente que las posea el organismo
federal. Y sobre la base de €l seria po-
sible volver a plantearse de manera ge-
neral, en vez de realizarse en la forma
fragmentaria e indebida que se hace a
propésito de una actividad aislada, cada
vez que se reforma la Constitucion, el
gran problema politico de cual es el
campo de accién propio del Gobierno
General y cual el que debe respetarse a
los estados.

Mi tarea en esta ocasion es mas modes-
ta. Como se advertird por el esbozo o
prospecto que presento del otro estudio
posible, salvo la parte interpretativa de
los preceptos que fijan las competen-
cias de los 6rganos federales y locales,
las restantes cuestiones son de caracter
histérico o bien politicas, es decir, de
apreciacion de necesidades y conve-
niencias, de fijacion de metas, y se re-
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suelven no en la aplicacién no en la
aplicacion de normas juridicas vigen-
tes, sino de concepciones y teorias so-
bre el individuo, la sociedad y el
gobierno. En cambio, el de las relacio-
nes de los organismos interguberna-
mentales es fundamentalmente
juridico, a la vez que de un caracter mas
concreto. Por eso me limitaré a él y
después, generalizando el tema, me pre-
guntaré que otras posibilidades de coo-
peracion existen entre la Federacién y
los estados, v veremos brevemente las
implantadas en otros paises.

Tal vez el punto de mas importancia
practica y juridica, y debo declarar que
el que me despertd el interés por el tema
sobre las relaciones entre los gobiernos
en materia administrativa, es el concer-
niente a la posibilidad de que la Fede-
racion administre a través de los
estados. Mas concretamente, ;es admi-
sible dentro de nuestro régimen consti-
tucional que el Gobierno Federal
cumpla sus tareas, que aplique y ejecute
sus leyes administrativas, no a través de
organos propios, sino de la actividad de
funcionarios y empleados locales??

Empiezo por advertir que este problema
debe distinguirse de otro parecido, a
saber, del caso en que la legislacion, la
expedicion de ias normas generales, es
federal, en tanto que la ejecucion se deja
a las entidades constitutivas. En Méxi-
co, este sistema se ha empleado por
excepcion principalmente tratindose

de leyes que rigen relaciones entre par-
ticulares, como la legislacién mercan-
til, que dicta el Congreso de la Union
(articulo 73, fraccion X), pero de cuyo
cumplimiento y ejecucion pueden co-
nocer los jueces y tribunales del orden
comun concurrentemente con los fede-
rales, cuando las controversias relativas
solo afecten intereses particulares (arti-
culo 104, fraccion 1), y la legislacion
sobre propiedad industrial, que tiene
tanto el mismo apoyo como el de la
fraccién XXX del articulo 73, en rela-
¢idn con el articulo 89, fraccion XIV.
También las leyes sobre el trabajo se
expiden por el legislador federal, pero
su aplicacidn corresponde a las autori-
dades de los estados, en sus respectivas
jurisdicciones, a excepcién de los asun-
tos de exclusiva competencia federal
(articulo 123, parrafo inicial y fraccién
XXI).

En materia propiamente administrati-
va, el articulo 3° nos proporciona otro
ejemplo, en que ias leyes sobre la fun-
cion social educativa, en mi opinién
sobre la educacion impartida por el Es-
tado (de paso observo lo desusado de
esta palabra en la Constitucidn, a la que
penetrd con las reformas de Lerdo en
1873), asi como la primaria, secunda-
ria, normal y de obreros y campesinos,
que impartan los particulares, se dictan
por el Congreso de la Unién, pero la
ejecucidn puede corresponder a la Fe-
deracidn, o los estados o los municipios
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(articulo 3°, fraccion VIIL y 73, fraceion
XXV). Este Oltimo caso presenta la dife-
rencia de que aqui la ejecucion no co-
rresponde a las localidades
necesariamente, por mandato de la
Constitucion sino que queda a juicio del
Congreso encomendarsela, al distribuir
la educacion oficial entre ellas y la Fe-
deracion. Pero vuelvo a decir que esta
posibilidad, a que en nuestro pais se ha
recurrido unicamente en los casos cita-
dos y en forma menos clara en el de la
Guardia Nacional (articulo 73, fraccion
XV), en tanto que en Alemania se ha
hecho un uso mas amplio de ella,” que
es diverso del que planteé y a cuya
consideracion regreso.

Debemos determinar si la administra-
cion federal puede utilizar para sus fi-
nes a los servidores locales, apropiarse
su tiempo y su esfuerzo. No se trata de
una suposicion o hipdtesis sino una si-
tuacidn que establecen, aunque con va-
riedad de expresiones, numerosas leyes
federales. Asi por ejemplo, la Ley Or-
ganica del Ministerio Poblico Federal
previene que son auxiliares de él yde la
Policia Judicial Federal, las policias lo-
cales, preventivas y judiciales, de la
Republica y que estaran bajo la autori-
dad y mando inmediato de aquél (arti-
culos 40, fraccion 1 y 3); la Ley
General de Poblacion hace de los ejecu-
tivos locales y sus dependencias y de
los Ayuntamientos, auxiliares de la Se-
cretaria de Gobernacion en las funcio-

nes que a ésta correspondan en el Re-
gistro de Poblacion e ldentificacion
Personal (articulo 8); el Codigo Sanita-
rio también declara auxiliares a todos
los funcionarios y empleados que de-
pendan de los Ejecutivos de los estados
o de los Ayuntamientos (articulo 7); la
Ley sobre Atribuciones al Ejecutivo en
Materia Economica dispone que para el
debido y eficaz cumplimiento y el de las
disposiciones que de ella deriven, las
autoridades locales prestaran al Ejecu-
tivo Federa! la colaboracién que sea
necesaria (articulo 20); en forma pare-
cida, la Ley Federal de Caza exige a las
autoridades locales y municipales que
coadyuven con la Secretaria de Agri-
cultura para ¢l logro de las finalidades
sefialadas en ella (articulo 7); la Ley
Federal de Estadistica ordena que todo
funcionario o empleado de los gobier-
nos de las entidades federativas y de los
municipios se considerara no solamen-
te informador, como puede serlo cual-
quier particular, o recolector o auxiliar,
como también estamos obligados a ac-
tuar tratandose de los censos, por ex-
cepcidn expresa consignada en el
articulo 5 constitncional a la garantia de
no poder ser obligados aprestar servi-
cios personales sin la justa retribucion
y sin nuestro pleno consentimiento,
sino recolectores y auxiliares perma-
nentemente tratindose de cualesquiera
estadisticas federales, aunque no po-
sean caracter censal, etcétera. Ahora
bien ;se apegan a la Constitucién estas
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disposiciones? ;Estan los funcionarios
y empleados locales obligados a cum-
plir las leyes generales, a convertirse en
sus auxiliares y colaborar, coadyuvar,
etcétera.?

Si recordamos lo que antes dijimos en
el sentido de que lo caracteristico de un
régimen federativo es la coexistenciade
dos grupos de autoridades cada uno en
su esfera de competencia especial y li-
bres e independientes entre si por lo que
se refiere a sus asuntos propios, debere-
mos concluir que ello no es posible.
Ninguno de los dos niveles de gobierno
puede imponer cargas a otro, ni impedir
ni dificultar su funcionamiento. Ni ¢l
Gobierno Federal puede exigir a los
servidores locales el desarrollo de de-
terminadas actividades, de interés para
¢l, ni de manera semejante seria ilicito
que los Gobiernos de los estados pudie-
ran constrefiir a los funcionarios y em-
pleados federales a desempeiiar labores
ajenas a sus obligaciones, sin que tenga
importancia que en uno y otro caso se
ofrezca un pago en compensacion. El
Gobierno Federal unicamente puede
ordenar a los estados y a las autoridades
y demas elementos personales que for-
men parte de sus gobiernos, cuando la
Constitucion lo antorice expresamente.
Asi ocurre en el caso de la educacién,
que constituye una verdadera excep-
cion y anomalia dentro de nuestro sis-
tema ordinario y que en el articulo3°®
permite que la Ley Federal imponga

obligaciones a los estados y exija res-
ponsabilidades a sus funcionarios. Otra
excepeion [a encontramos en materia de
salubridad general de la Reptiblica, en
que el Constituyente de 1917 agregé la
prevencion también desusada para
nuestro régimen, de que todas las auto-
ridades administrativas del pais deben
obedecer las disposiciones de la autori-
dad sanitaria federal (articulo 73, frac-
cién XVI, base o regla 3). Finalmente, y
con ¢l tenemos el tercer y ultimo caso
de excepcion, también adicionado a la
Constitucion en 1917, en materia de
culto religioso y disciplina externa, por
prevencion expresa contenida en el ar-
ticulo 130, las demas autoridades, esto
es, las estatales y municipales, obraran
como auxiliares de la Federacién. Pero
vuelvo a afirmar, en todos los demas
casos, en general, se contraria nuestro
régimen de gobierno federal y se infrin-
gen concretamente los articulos 40y 41
de la Constitucién cuando se pretende
convertir a los funcionarios locales en
dependientes del Poder Central.

En contra de esta clara conclusion se
invoca el articulo 120, relativo a que
"los gobernadores de los estados estan
obligados a publicar y hacer cumplir las
leyes federales”. Posiblemente debido a
que el precepto sorprende ya que sus
antecedentes son un tanto complicados,
debo reconocer que nuestros comenta-
ristas no han tenido empacho en aceptar
que autoriza a los estados en sus agen-
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tes, si bien la mayoria lo hace con des-
gano y como a regafiadientes, a la vez
que criticando el articulo. En mi opi-
nion no existe fundamento alguno para
esta versibn, y voy a tratar de demostrar
que asi como el articulo perdura en
nuestra ley fundamental por rutina, asi
también solo por inercia, porque nadie
se ha tomado el trabajo de estudiarla y
exhibirla, ha podido persistir la inter-
pretacion que combato. Pero antes de-
bemos pasar revista, rapidamente, a las
opiniones de nuestros autores.

Los dividiré en dos grupos, comentaris-
tas de la Constitucion de 1857 y comen-
taristas de la de 1917. A todos los citaré
en forma breve, por orden cronolégico.

Primer grupo.— Rodriguez no llega a
discutir el problema. Se pregunta qué
objeto tiene imponer a los gobernadores
la obligacion de hacer cumplir las leyes
federales, acepta, sin fundarlo en gene-
ral y concretamente sin asignarle como
base ¢l articulo 114 de la Constitucion
de 1857, correspondiente de! 120 del
actual que las leyes federales impongan
alguna vez deberes u obligaciones a los
estados como entidades colectivas, de
lo que desprende que sus autoridades
tendran en tal caso la obligacion de
obedecerlas y cumplirlas, y concluye
que el articulo no tiene aplicacién por-
que la Federacién cuenta con funciona-
rios en los estados que ejecutan,
aplican, cumplen y hacen cumplir sus
leyes.?

Para Lozano, aparentemente, las obli-
gaciones de cumnplir y hacer cumplir se
confunden o identifican, toda vez que
expresa que cuando la ley imponga al
Estado obligaciones, el Gobernador
debe hacerla cumplir gjecutando suos
preceptos. Tampoco parece distinguir
entre el Estado, el Gobernador, la Le-
gislatura y otras autoridades competen-
tes, pues a todos menciona y a todos
parece aceptar que obligue la ley fede-
ral. También opina que los gobiernos
pueden reglamentar éstas, cuando su
naturaleza exija que para cumplirlas se
dicten reglas convenientes.?

Castillo Velasco expresa que los gober-
nadores tienen una doble investidura,
sin precisar cudl es, aunque asienta que
en el Congreso Constituyente triunfa-
ron la tradicién constitucional y las cos-
tumbres, que habian hecho que los
gobernadores fueran agentes de la Fe-
deracion o del Gobierno Central.?

Ruiz, tras de sefialar que el articulo 114
puede colocar al gobernador alguna vez
en la situacion de tener que actuar en
pugna entre los intereses federales y los
del Estado, observa que importa hacer
hasta cierto punto al gobernador subal-
terno de la Federacion. Y luego inexpli-
cablemente agrega que estos
inconvenientes sélo disminuyen si se
considera que nuestros estados no son
independientes y que para los asuntos
de la competencia federal tienen que
estar subordinados al centro.?
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Terminando ya con esta serie nada bri-
llante de actuaciones, Coronado se li-
mita a comentar que el deber de cumplir
las leyes federales se satisface en el
circulo natural de las atribuciones del
Poder Ejecutivo. Y como Lozano, acep-
ta que los gobernadores puedan expedir
disposiciones reglamentarias, sin perci-
bir en ello dificultad alguna.”

Segundo grupo.— Mencionaré tan solo
a Lanz Duret, pues sus comentarios son
inaprovechables por confusos y contra-
dictorios.®

En cambio, Carrillo Flores es claro y
terminante. Segun él, la Federacion
puede convertir en sus agentes a cual-
quier autoridad local, en tanto que ésta
no puede convertir en sus agentes a los
organos federales. Y a continuacién
asevera que los gobernadores mexica-
nos tienen dos competencias; una como
Jefes que son de los gobiernos de sus
estados y otra como agentes locales del
Gobierno Federal. Lo que es de lamen-
tarse es que no aduzca razones propias,
pues el inico fundamento de su opinién
lo constituye nuestra doctrina del siglo
pasado, que ya hemos visto cuan defi-
ciente es.?

Casi al final de un articulo periodistico
en que estudid la publicacién de las
leyes federales por los gobernadores,
Herrera Lasso menciona la obligacion
de hacer que se cumplan. Comenta que
esta parte de la disposicion constitucio-

nal sélo tiene validez literaria, porque
el antiguo agente de la Federacion se ha
convertido en auxiliar de ella. No puede
intervenir sino cuando la Constitucién
o la ley lo autorizan y entonces, dice,
probablemente bajo la influencia de
Rodriguez a quien cita extensamente y
elogia en otro articulo, su obligacion no
consiste en hacer cumplir la ley sino en
obedecerla.’

Unico entre nuestros autores de derecho
constitucional, Tena Ramirez, si bien
no distingue entre hacer cumplir y eje-
cutar las leyes federales, expresa con
acierto que cuando éstas encomiendan
a los gobernadores determinadas fun-
ctones, casi siempre ejecutivas o de co-
laboracion, la delegacion esta prevista
en la ley suprema o es aceptada conven-
cionalmente por los estados. Sin embar-
go, agrega que en tales casos la
obligacion impuesta a los gobernadores
se justifica a la luz del articulo 120, con
lo que parece considerar que no es in-
dispensable el consentimiento de los
estados para que sus funcionarios deban
cumplir las leyes.”

Ante la alineacion casi unanime, pero
confusa y poco convencida, puede pa-
recer temerario que yo eleve una voz
discrepante. Silo hago, es porque nunca
se ha hecho un examen serio de este
asunto y porque en contra del parecer
que ha predominado pueden invocarse
razones de caracter gramatical, seman-
tico ¢ histdrico, a la vez que se deben
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resaltar las consecuencias destructoras
de nuestra forma de gobierno, que pue-
de tener la interpretacién contraria.

Empecemos por el texto del precepto y
por el significado que le corresponde.
E! articulo no se refiere a los estados,
sino a sus gobernadores; tampoco com-
prende a todos los funcionarios locales.
Estas omisiones son significativas si se
toma en cuenta que la Constitucion de
1824 si imponia a los estados la abliga-
cién de guardar y hacer guardar la
Constitucidn y leyes generales de la
Unidn (articulo 161, fraccion 1) y se
recuerda que el articulo 107 de las Ba-
ses de Alberdi para la Organizacion
Politica de la Repiblica Argentina, que
es de presumirse que influyd en la dis-
cusién del Congreso de 1856, mencio-
na, ademas de los gobernadores de
provincia, a los funcionarios que de-
penden de ellos.

Mayor importancia reviste hacer notar
que el articulo se reduce a imponer la
obligacién de hacer cumplir sus leyes y
no habla de cumplirlas. Ahora bien,
cumplir significa ejecutar, realizar, 1le-
var a efecto; y hacer cumplir, obligar o
precisar a que se haga lo que se debe o
aquello a que se esté obligado. Por tan-
to, hacer cumplir no es sinénimo de
cumplir, ni comprende esta accidn, ni la
implica. En realidad, se trata de una
obligacidn de contenido especial y cla-
ramente diverso del cumplimiento mis-
mo. Hay que hacer notar que la omision

de la palabra cumplir es significativa,
pues aparte de lo comiin que es la for-
mula cumplir y hacer cumplir, ella fi-
guraba en el articulo 83, fraccion 1 del
Estatuto Organico Provisional, cuya in-
fluencia es visible, contrario a lo esta-
blecide en otros articulos de la
Constitucion de 1857. Sobre todo era lo
que decia el articulo del Proyecto de
Constitucion que fue desechado para
aprobar el que rige hasta {a fecha, cum-
plir y hacer cumplir las leyes federales;
de tal suerte que la supresion del primer
verbo tiene que haber sido consciente,
deliberada.

También reviste interés hacer ver que,
en tanto que el Presidente de la Repi-
blica se encomienda promulgar y ejecu-
tar las leyes que le expida el Congreso
de la Uniodn, esto es, cumplirlas {articu-
lo 89, fraccion I), a los gobernadores de
los estados dnicamente les incumbe pu-
blicarlas y hacerlas cumplir, contraste
que no deja de impresionar.

En conclusién, el articulo 120, antes
114, no impone ni a los gobernadores,
ni a otros funcionarios de los estados la
obligacion de cumplir las leyes de la
Federacion. Solo obliga a los primeros
ahacer que se cumplan, esto es, compe-
ler a su obediencia, a prestar auxilio
para su gjecucion.

No existe, pues, ninguna base, ni moti-
vo para sostener que hay obligacion,
por parte de los gobernadores, de ejecu-
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tar las leyes federales. Menos lo encon-
tramos tratdndose de otros funcionarios
de los estados, a quienes ni siquiera se
menciona en el articulo que gloso. Pero
con ser fuerte el argumento, aiin mas
incontestable se volvera cuando haya-
mos ponderado las ofras razones que
nos proporciona la interpretacion siste-
matica para confirmarlo y robustecerlo.
Tres son los motivos derivados del resto
de la Constitucién, que impiden aceptar
la opinidn prevaleciente, en el sentido
de que el articulo en estudio permite
hacer de los funcionarios estatales los
ejecutores de las leyes de la Union:

1. Los articulos 40 y 41 de la Constitu-
cién constituyen a México en Repiibli-
ca Federal y declaran que los estados
que la componen son libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen
interior, y que el pueblo ejerce su sobe-
rania por conducto de éstos y de los
Poderes de la Union. Si bien se ha ob-
servado con exactitud que no existe un
solo régimen federal sino varios,” no
hay duda de que hacer de los gobernan-
tes de los estados miembros unos sim-
ples agentes del Poder central, va en
contra del sistema dual y lo desnatura-
liza.»

Se dira que el articulo 40 no habla de
Federacion en abstracto, sino de una
establecida segin los principios de la
ley fundamental, pero entonces la cues-
tion se desplaza a probar la excepcion a
una de las caracteristicas de nuestro

sistema federal.’* Ahora bien, ya vimos
que esa excepcidn no se encuentra en el
articulo 120, ¢l cual se limita a introdu-
cir dos y solamente dos: publicar las
leyes federales; hacerlas cumplir.

2. En tres disposiciones de la Constitu-
cion que he enumerado, el articulo 3°,
el 73, fraccidn XVI 'y el 130, se autoriza
que s¢ impongan obligaciones a los es-
tados, se ordena a sus autoridades obe-
decer a una federal, o se le declara
auxiliares de la Federacion. Si los fun-
cionarios locales fueran en todos los
casos subalternos de los federales, sus
agentes o colaboradores, a virtud del
articulo 120 ;qué utilidad tendrian las
disposiciones que cito? ;No resultarian
redundantes e inttiles en contra de los
principios de hermenéutica que man-
dan atender la ley en su conjunto, tratar
de dar valor a sus diversas partes, e
interpretarlas en forma de que todas
armonicen entre si? Como si no fuera
bastante, €l propio articulo 120 propor-
ciona un argumento mas en contra de la
lectura que encuentra en su texto lo.que
contiene, 0 que pretende aplicarlo por
extension, olvidandose que importa una
excepcion a la indole de la forma fede-
ral y que, por tanto, es ilicito entenderlo
mas alld de sus términos precisos. Su-
pongamos que el articulo 120 obligara
a los funcionarios de los estados, entre
ellos a los gobernadores, a cumplir, a
poner por obra, lo que disponga una ley
de la Federacion. ;Qué necesidad ha-
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bria entonces de que la Constitucion les
impusiera la obligacion de publicarlas?
Si lo han hecho es porque ese deber no
estd en el resto del precepto, porque
concretamente no lo incluye la otra
obligacién de hacer cumplir las leyes, y
porque, como excepeion que entrafia al
régimen de gobierno federal, resultaba
indispensable consignarlo expresamen-
te y en la Constitucion.

Después de lo expuesto, sale sobrando
que consultemos la historia del precep-
to porque la han hecho, con fidelidad y
claridad, Herrera Lasso en otros de los
articulos de la serie ya referidos, Tena
Ramirez en su texto de Derecho Cons-
titucional.”® Unicamente me esforzaré
por fijar las conclusiones que se des-
prenden de la decision que precedid ala
aprobacion del texto de 1857, ya que es
sabido que la Constitucién vigente lo
reprodujo sin cambios, y que los deba-
tes en el Congreso de Querétaro-no
proporcionan dato alguno en relacion
con él.

Dos errores de practica parlamentaria
contribuyeron al desorden con que se
procedid y a lo insatisfactorio del resul-
tado. Al rechazarse el articulo del pro-
yecto de Constitucion, el que encargaba
a los tribunales de circuito y de distrito
cumplir y hacer cumplir las leyes fede-
rales, debid haber vuelto a la Comisidn
de Constitucion para que presentara
otro en su lugar o para que suprimiera
totalmente, en vez de permitir que un

diputado, que no formaba parte de ella,
lanzara a la palestra una regla hibrida,
de inspiracién extrafia que lo mismo
puede calificarse de centralista que de
ultrafederal, como ha apuntado Tena
con razdn.* Mas reprobada también fa
proposicion de Marcelino Castafieda si
no por un voto formal, por las razones
de Arriaga, Mata, Prieto, Ramirez, Cen-
dejas, Zarco y Gamboa, y sobre todo
por la actitud de la Asamblea y de esa
especie de oraculo que era Joaquin
Ruiz, y sin materia ya la discusion se
incidié en un segundo yerro. Compren-
dido con la misma rapidez que en su
intervencion inicial, que la asamblea
estaba cansada y dispuesta para termi-
nar como fuera, Castafieda se apresura
por salvar lo posible de su propuesta y
s¢ ampara bajo los conceptos de Ruiz y
si, por una parte, retira ta formula que
habia sido su argumento principal, la
que constituia a los gobernadores en
agentes de la Federacion, por otra deja
la mencién de esos funcionarios en la
Constitucién, al menos para que pro-
mulguen y hagan que se cumplan las
leyes federales. Esta vez fue la propia
Comision la responsable ya que, en lu-
gar de reclamar ¢l tramite o de conti-
nuar objetando el nuevo texto sugerido
por el diputado de Durango, lo adoptd
segtin nos informa el Acta Oficial de la
sesion del 11 de noviembre de 1856.37

No hay duda que la redaccion aprobada
representd una transaccion. Ni los cen-
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tralistas y moderados pudieron sacar
adelante su tesis de que los mandatarios
locales fueran agentes de la Federacion
para cumplir y hacer cumplir sus leyes
en los estados, ni los federalistas logra-
ron retirar a los gobernadores todas las
intervenciones que se pretendian dar-
les. Pero aqui procede insistir en los
resultados del debate, que a mi juicio
no se han analizado y precisado hasta
ahora:

1. Ruiz sugirié que los gobernadores no
fueran "agentes subalternos del gobier-
no del centro”, Castafieda accedit a esta
indicacion y el Congreso la aprobé.

2. También se elimind del texto adop-
tando la palabra cumplir, asi como toda
referencia al cumplimiento de las leyes
federales.

3. Las dnicas obligaciones que Ruiz
propuso, Castaiieda acepto y el Congre-
so adoptd que quedaran a cargo de los
gobernadores, fueron las de publicar las
leyes y la de hacerlas cumpiir, las mis-
mas que literalmente y segin su sentido
natural, establece el articulo 120 antes
114 en la Constitucion de 1857.

Las conclusiones que someto a la con-
sideracion de ustedes no son conse-
cuencia de razonamientos ni de
conjeturas. A ellas se llega directa, in-
mediatamente, con s0lo leer los traba-
jos preparatorios de la ley fundamental
anterior. Por si alguna duda quedara,
léase en la Historia de Zarco, el relato

de las sesiones del 1 y 3 de diciembre
de 1856, en que Moreno eché de menos
que en el articulo 105 "no estuviesen
comprendidos los gobernadores, una
vez que han sido ya declarados agentes
de la federacion en los estados". Guz-
man calificé de fundada la observacién,
pero Ruiz rectificé que los gobernado-
res no han sido declarados agentes de la
Federacion, sino que solo se les ha im-
puesto la obligacion de promulgar las
leyes”. Moreno no discute la aclara-
cion. como tampoco 1o hacen Castafie-
da, ni Garcia Granados, otro ardiente
partidario de los gobernadores-agentes,
no obstante encontrarse todos ellos pre-
sentes en la asamblea. Consiguiente-
mente la adicion fue desechada y el
Congreso Constituyente mismo nos
proporciond una interpretacién auténti-
ca de su obra.®®

Como se vera, la interpretacion grama-
tical, la sistematica y la historia se co-
rroboran mutuamente y todas
convergen al mismo desenlace. Funda-
mentalmente creo que es ineludible la
decision final, a saber, que el articulo
120 no autoriza a la Federacién para
convertir a los gobernadores de los es-
tados, ni a otros funcionarios y emplea-
dos de éstos, en sus agentes; que no
puede obligarlos a ejecutar sus leyes; y
que los tnicos deberes que la repetida
disposicion impone a los gobernadores
son los de publicar y hacer cumplir las
leyes federales.
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Una breve incursion por los campos del
derecho comparado puede servirnos
para ver que la solucién anterior es la
ortodoxa y que ain en la Repiblica
Argentina el pais del que proba-
blemente nos llego la idea de los go-
bernadores agentes, ha sido necesario
templar y moderar ésta debido a los
peligros que representa. En ios Estados
Unidos de Ameérica, no falté un repre-
sentante que expresara en el seno de la
Convencion de Filadelfia, que "los es-
tados son los instrumentos de que la
Unién ha de depender con frecuencia
para que sus facultades cobren fuerza y
sean ejecutadas”.* Madison y Hamilton
encontraban natural y debido que el
Gobierno de la Uniodn, en vez de nom-
brar funcionarios propios, por ejemplo
recaudadores de impuestos, aprovecha-
ra a los empleados de los estados, que
se utilizara a la magistratura ordinaria
en la ejecucidn de las leyes, y que las
legislaturas, tribunales y magistrados
de los miembros se convirtieran en au-
xiliares del gobierno nacional.* En re-
alidad, las cuestiones que se agitaron en
nuestro Constituyente, no se presenta-
ron en el norteamericano, Fue en el
primer Congreso en el que los adversa-
rios de la Federacion dieron una batalla
semejante, al proponer que los estados
recaudaran los derechos aduanales y
sobre consumos, asi como que los tri-
bunales locales conocieran de todos los
casos federales, salvo los atribuidos a la
Suprema Corte por la Constitucién. La

lucha fue enconada y se decidié por un
escaso margen, apenas 30 votos contra
27.4 Desde entonces quedd establecida
como practica general del Gobierno Fe-
deral la de depender de elementos pro-
pios, de agentes que controla inmediata
y directamente, y s&lo en fechas recien-
tes se ha acudido a los funcionarios
locales para confiarles ia administra-
cion de algunos servicios, como el re-
clutamiento militar, la aplicacion de las
leyes sobre prohibicion de bebidas al-
cohdlicas, el Cuerpo Civil de Conserva-
cion Forestal durante la depresién
econdmica, etcétera.* Mas es de adver-
tirse, que para esta delegacion es indis-
pensable la aceptacion de los estados, y
la doctrina ha sido firme y casi unanime
en el sentido de que el Gobierno Gene-
ral no puede imponer obligaciones a los
funcionarios de los estados.* Se excep-
tdan naturaimente, los casos estableci-
dos en la Constitucion de 1787, de
ciertos actos o colaboraciones por parte
de los estados, el de la Guardia Nacio-
nal y el de los tribunales locales a los
que la Suprema Corte ha obligado a
conocer de las controversias que surjan
con motivo de la aplicacion de leves
federales, apoyandose en lo dispuesto
en el articulo 6, inciso 2, concordante
de nuestro articulo 133.4

Volvamos ahora la vista a la aportacion
de Argentina, en parte por curicsidad
histérica, en parte por las enseflanzas
que derivaremos de ella. Desde que por
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primera vez empecé a estudiar estos
problemas en el afio de 1936, me inte-
resé investigar el origen de la idea de
que los gobernadores deben ser agentes
de la Federacion en sus circunscripcio-
nes. Afios después, como a Tena Rami-
rez, me impresiono la coincidencia de
algunas de las ideas que se virtieron,
especialmente por Castafieda, con las
que aparecen en las notables Bases de
Juan Bautista Alberdi, en que es sabido
se inspird la Constitucion de la Confe-
deracién Argentina sancionada en
1853, La cercania a la época en que se
discutid nuestra carta fundamental, la
repercusion que en México deben haber
tenido la victoria de Monte Caseros y la
caida de Rosas, 1a facilidad derivada de
que se trataba de documentos en el mis-
mo idioma: todo hace verosimil la su-
posicion de que nuestros constituyentes
deben haber conocido la reciente Cons-
titucion de la Republica del Plata y que
algunos deben de haber leido su funda-
mentacion contenida en las Bases.* Sin
embargo, proceden dos observaciones.
La primera, es que la introduccién ori-
ginal, primera de la expresidn de agen-
tes en conexion con las leyes federales,
se debi6 a la Comision de Constitucion
y probablemente a Arriaga en vez de a
Castafieda, dado que aparece por pri-
mera vez en el articulo 114 del Proyec-
to. La segunda tiende a poner de relieve
que Castafieda y sus partidarios iban
mas alla que Alberdi, o bien que este
rectificé parcialmente después de su

ruptura y controversia con Sarmiento.
En los estudios que escribio a fin de
contestar los ataques que este otro gran
argentino habia lanzado en contra de la
Constitucion de 1853, textualmente
dice: "notaré ahora que cuando el arti-
culo 107 de la Constitucion hace del
gobernador de la provincia un agente
natural del gobierno general, no le im-
pone un agente forzoso, exclusivo y
unico. Por otros muchos articulos ter-
minantes y claros, la Constitucion da al
presidente ¢l poder de establecer, en
provincia, los agentes que le fueren ne-
cesarios para llevar a efecto su mandato
constitucional."*s En cambio, Castafie-
da queria que fueran "los gobernadores
los unicos que gobiernen en su territo-
rio, ya como agentes principales del
gobierno de la Union en lo que incum-
ben a la Federacion".#?

Falta referirse brevemente a la suerte
posterior del precepto argentino. Las
criticas que comenzaron con Sarmiento
4 han continuado hasta la fecha, y asi
encontramos que tratadistas contem-
porineos, como Vielsa y Villegas
Basavilbaso, dicen que "parece que
desvirtiia al principio del sistema fede-
ral, en los que se refiere a la autonomia
institucional de las provincias" y que
"su aplicacion literal, sin tener en cuen-
ta el sistema integral de la Constitucion,
esta en abierta oposicion con la esencia
del federalismo argentino”.*® A efecto
de salvar la dificultad, acuden al més
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respetado de los tratadistas argentinos,
al doctor Joaquin V. Gonzélez, cuyas
palabras condensan o repiten textual-
mente. Para este autor, el articulo 110
de su Constitucion tiene, segin la inte-
ligencia de sus autores, "ademas de un
sentido historico, uno estrictamente li-
mitado: el primero, en cuanto era un
voto por un poder nacional respetable,
después de tantos afios de disgregacion
y anarquia; el segundo, en cuanto forma
parte de un conjunto sistematico y ar-
moénico de preceptos, que, por tanto,
deben complementarse y explicarse y
no repudiarse. En caso contrario, sus
peligros serian graves para la paz inte-
rior, para la concurrencia en los actos
de los dos 6rdenes de Gobierno, en el
sentido Unico de hacer efectiva la ‘ley
suprema’, porque los Gobernadores
que son creados por propias soberanias
y combinados con Legislaturas y jueces
locales, podian diferir, contrariar o re-
sistir los mandatos del Gobierno Fede-
ral si excedian el limite del poeder
delegado, y dar origen a un verdadero
caos y a la disolucion nacional. Y de la
otra parte, el peligro era tanto mas gran-
de ain porque si el gobierno de la Na-
cién llegaba, por cohecho, presion o
error a convertir a los gobernadores de
provincia en sus agentes, en el sentido
ordinario y natural de la palabra, todo
el sistema de autogobierno provincial
quedaria destruido, porque habria mu-
chos actos en que la responsabilidad de
estos funcionarios ante sus electores y

ante sus jueces constitucionales dejaria
de existir".® A fin de evitar estos males
y de restablecer la homogeneidad de
todo el estatuto, propone Gonzalez tres
amplios principios para comprender al
repetido articulo 110, al final de los
cuales concluye que "en un sentido mas
préctico y especial, los gobernadores de
Provincia son agentes naturales del Go-
bierno Federal siempre que uno y otro
se mantengan en su propia esfera de
accion y al solo efecto de los poderes de
guerra, va los ejerza el Congreso, ya ¢l
Presidente, dentro de sus limites, y para
hacer cumplir la Constitucion y las le-
yes nacionales."!

;Significa lo anterior que la formula,
aparentemente clara y rotunda de la
Constitucién Argentina, ha sido limita-
da en su aplicacion? ;Que finalmente,
de un punto de partida tan diverso, se ha
llegado a un resultado modesto y muy
cercano del que autoriza nuestra ley
fundamental? No me atrevo a opinar
por la falta de informacion, pero que si
resalta del largo pasaje que transcribi
son los peligros de toda clase que ofrece
la creencia de que los funcionarios lo-
cales estan a disposicion del Gobierno
Federal, para que les encargue la ejecu-
cion de sus leyes, y esto me lleva a la
ltima consideracién que quiero formu-
lar en contra de aquélla.

En vez de opiniones propias, repetiré
algunas expresiones de quienes dieron
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la voz de alarma desde 1856, tanto por-
que quedaron sin respuesta entonces,
como porque sus observaciones son tan
valederas en la actualidad como cuando
las propusieron. El argumento mas fre-
cuente, que esgrimieron casi todos los
oradores, fue que "es imposible que los
gobiernos de los estados puedan a un
tiempo ser soberanos y sujetarse a res-
ponsabilidades ante otros soberanos” 52
Se agrego que sujetos a dos responsabi-
lidades los Gobernadores, tendran que
vacilar entre ellas, con perjuicio del in-
terés puiblico,® ast como que su inde-
pendencia desaparecerd pues temeran
ser acusados® y que lo probable es que
incurran en la responsabilidad "que les
inspire menos temores, tomando por
norma de su conducta, no la conciencia,
ni la ley, sino la probabilidad del buen
éxito, y colocandose siempre al lado del
mas fuerte".** Las consideraciones que
resurno lievaron a Gamboa a juzgar que
es contrario a la paz pablica y al orden
interior de los estados que los goberna-
dores sean agentes de la Federacion,™ a
Zarco afirma que subalternar a los go-
bernadores al gobierno federal era "en-
caminarse al centralismo mas acabado,
a la forma de gobierno que mas funesta
¥ perniciosa ha de ser a la Republica,"s’
y a Arriaga a predecir que "acabara la
federacion el dia en que los gobernado-
res, representantes de las soberanias de

los estados, se vean reducidos a la con-
dicién de dependientes del gobierno ge-
neral". s

No vale contestar ahora que varios de
los temores expresados por los miem-
bros del Partido Liberal han resultado
exagerados, porque los dos periodos de
paz que hemos disfrutado, de 34 afios
bajo los generales Porfirio Diaz y Ma-
nuel Gonzalez y de 31 afios a partir de
1929 en que quiera Dios que hayamos
visto la dltima revolucion, se han debi-
do a causas inmensamente mas comple-
jas que los términos de un articulo
aislado de lIa Constitucion. En cambio,
tenge para mi que la subordinacion de
los estados al centro, la disminucidn de
sus gobernadores a simples delegados
de Ejecutivo Federal, ha sido, si no el
mas poderoso, si uno de los varios fac-
tores que han impedido que practique-
mos el federalismo, a pesar de otros
elementos favorables. No es la ocasion
de examinar la progresiva y ahogante
centralizaciéon que padecemos, pero pa-
rece indebido y absurdo que contribu-
yamos a ella mediante una corruptela
que no solamente no tiene apoyo en la
Constitucion sino que la viola; y que
tampoco es necesaria ni conveniente,
va que nada fuerza a la Federacion a
recurrir a los funcionarios locales y que
a través de elementos propios adminis-
traria con mayor eficacia y energia.
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He terminado esta parte de mi exposi-
¢idn, pero cabe hacer algunas aclaracio-
nes complementarias, a la vez que
presentar mi opinion sobre el alcance y
recto sentido del articulo 120, toda vez
que eilo forma parte de las relaciones
administrativas entre la Federacién y
los estados. Como de varias de las ex-
presiones que he empleado y en mi
descargo sefialo que también lo hacen
los eminentes autores norteamericanos
que he citado pudiera parecer que re-
chazo toda obligacidn, toda prestacion
o abstencidn que se exija a los goberna-
dores o a otros servidores piblicos lo-
cales por las leyes de la Unidn, me
interesa puntualizar que esto no es
exacto. En primer lugar, cuando las le-
ves establecen obligaciones o prohibi-
ciones generales, me parece inconcluso
que éstos estan sujetos a disposiciones
en las mismas condiciones en que lo
estaran los demas destinatarios de la
norma. Asi, cuando el articulo 3° de la
Ley sobre Pesos y Medidas declara
obligatorio el uso del Sistema Nacional
de Unidades de Medida y prohibe im-
plicitamente el de cualquier otro, al es-
pecificar los unicos actos en que se
permite emplear estos dltimos, no hay
duda que se aplica por igual a los parti-
culares y a los funcionarios, entre éstos
a los locales. En segundo término, tra-
tandose de actividades atribuidas a la
Federacion por la ley fundamental, ya
sea que excluya expresamente de su
gjercicio a los estados o que la exclu-

sidn deba inferirse de la naturaleza del
poder de que se trate, o bien materias
que deban estimarse concurrentes y en
que el Congreso de la Union haya des-
plazado a los estados al legislar o indi-
cado expresa o tacitamente que no
deben intervenir, las entidades federati-
vas deberan abstenerse de actuar. En
términos mas precisos, pues en la ora-
cién anterior he procurado abarcar los
diversos casos, tanto de facultades ex-
clusivas como de concurrentes, con
mengua de la brevedad v seguramente
de la claridad, la Federacién puede im-
poner prohibiciones ¢ los estados en las
materias de su competencia. Concreta-
mente, puede prohibirles el desarrollo
de una actividad genérica o la realiza-
cion de actos concretos.®

Pero nos falta examinar el supuesto mas
dificil, el del establecimiento de obliga-
ciones positivas concretas, de ejecutar
actos determinados. Los ejemplos que
nos proporcionan las leyes administra-
tivas son poco numerosos y algunos
inutilizables, por encontrarse en la Ley
de Educacion, materia en que existe un
régimen especial, o en el Codigo Sani-
tario, en asuntos en que es dudosa la
competencia federal, como la ingenie-
ria sanitaria en los estados, o imprecisos
sus limites, como tratindose de las le-
ves contra el alecholismo, que deben
dictar tanto el Congreso de la Unién,
como las Legislaturas de los estados
conforme a los articulos 73, fraccion
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XVI, regla 4 y 117, parrafo final de la
Constitucién, Tomemos un caso real,
de la Ley de Estadistica y su reglamen-
to, que posee la ventaja de referirse a
una actividad neutra, que no apasiona
ni involucra concepciones politicas.
Admitamos que la estadistica demogra-
fica es materia federal, cosa un tanto
discutible, debido a que la facultad im-
plicita para la que se encuentra apoyo
en la Constitucion, se contrae al Censo
General de Poblacion previsto en el ar-
ticulo 52. Los oficiales y jueces del
estado civil tienen a su cargo las esta-
disticas de matrimontos, divorcios, na-
cimientos, defunciones y nacidos
muertos y, por tanto, deben recopilar
datos relativos, llenar boletas y cuestio-
narios, revisar y concentrar los datos y
hacerlos llegar a la Direccion. General
de Estadistica. Si se niegan a desempe-
fiar las funciones anteriores o son des-
cuidados o negligentes en sus labores,
se exponen a ser destituidos de sus car-
gos y a sufrir las sanciones de multa y
detencion personal hasta por 15 dias,
pena por cierto inconstitucional por ex-
ceder del limite fijado por el articulo 21
e ilegal porque no la autoriza la Ley de
Estadistica. Una vez presentado el
ejemplo, vuelvo a mi pregunta, ;debe
también reputarse inconstitucional la
obligacion de realizar actos concretos,
al igual de las disposiciones que en
forma general declaran a los empleados
de los estados, agentes o auxiliares fe-
derales?

Aunque el punto me ha hecho vacilar,
debido a mi creencia de que ambos
niveles, ambos centros de autoridades,
tienden a un fin titimo o comiin y deben
cooperar entre si para su consecucion,
las razones para contestar afirmativa-
mente me parecen de mucho mas peso.
La principal estriba en la imposibilidad
de trazar una linea divisoria entre la
obligacién de desarrollar una actividad
genérica y la de realizar actos especifi-
cos. Las leyes no son como los contra-
tos y aunque pueden referirse a actos
aislados, determinados, debido a su na-
turaleza misma tienen que disponer en
forma abstracta, para un nimero inde-
finido de casos. Tenemos entonces que
preguntar cuantos actos concretos con-
vertirdn una actividad en genérica, y
siendo la respuesta concluir que tam-
bién el establecimiento de obligaciones
aparentemente especificas iria en con-
tra de nuestro sistema federal. Asi lo
entienden los autores norteamericanos,
quienes no se han preocupado por en-
trar en distingos y condenan la imposi-
cion por parte del gobierno general ¢ de
los estados, a los funcionarios del otro,
de cualquier deber de ejecutar sus le-
yes.* Por tftimo, nada impide la coope-
racion a que antes me referi, ¢ inclusive
ella sera mas efectiva y fructuosa. Basta
para que tenga lugar dentro de la Cons-
titucion con que los Gobernadores de
los estados la acepten voluntariamente.
Que el sistema puede funcionar sin tro-
piezos nos lo demuestra el Servicio de
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Pesas y Medidas, que el articulo 26 de
la Ley de la materia autoriza que se
delegue en autoridades locales y que
incluso estuvo totalmente a cargo de
éstas en los estados hasta hace poco mas
de 30 afios.#' A reserva de ocuparme del
importante tema de la cooperacion vo-
luntaria entre la Federacidn y los esta-
dos con la extension que merece, debo
volver al articulo 120 constitucional
para contestar varias preguntas que pre-
sentan al formular esta exposicion. Pero
no desconozco que €sta ha sido mas
bien de caracter negativo y que hasta
ahora he hecho hincapié en lo que no
autoriza el precepto, en vez de expresar
mi opinion sobre su contenido positivo
y sobre el alcance que tiene.

No creo que sea necesario insistir en el
significado del tiempo verbal hacer
cumplir, pues la verdad es que no re-
quiere dilucidacidn y que es cierto y
evidente. Como se desprende de lo que
ya dije, no connota que el gobernador
haga 1o que manden las leyes federales,
sino que se limita a que obligue a otros
a hacerlo. Con este objeto sera necesa-
rio, en primer lugar, una labor de vigi-
lancia, que vea, que cuide, que se
observan las referidas leyes. Enseguida
y en caso de incumplimiento, debera
poner por obra los medios apropiados
para obtener que se acaten. Con esta
interpretacion inclusive resulta mas
amplia la intervencion posible del Eje-
cutivo local, que con aquella que creo

haber refutado. Si se entiende que el
Gobernador esté obligado a cumplir las
leyes federales, esto es, a realizar los
actos que ordenen, sélo podra hacerlo
tratindose de las administrativas, pues
seria contrario al principio de division
de poderes que tomara a su cargo su
ejecucion en los casos que ésta corres-
ponde a los tribunales. En cambio, con
la interpretacion que propugno, el Go-
bernador podra y debera, pues se trata
de una obligacion, ejercer intervencion
en estos casos, prestando al Poder Judi-
cial el apoyo de su autoridad, de manera
semejante a la obligacion que pesa so-
bre el Presidente de la Repiblica, de
facilitar a dicho Poder los auxilios que
necesite para el ejercicio expedito de
sus funciones.”

LA quiénes podra el Gobernador de un
estado compeler a que obedezcan las
leyes de la Union? En mi opinidn, tanto
a los particulares que residen en el te-
rritorio de aquél como a los funciona-
rios y empleados que dependan de él. El
articulo 120 no distingue, ni establece
limitacion alguna. Por lo tanto, creo que
la obligacién de hacer cumplir las leyes
es tan amplia como el campo sobre el
que se gjerza en principio la accion del
Ejecutivo. Por la misma razon, el Go-
bernador no estara facultado para vigi-
lar la actuacion de los funcionarios o
comisionados federales en el Estado, ni
para apremiarlos a que cumplan con sus
funciones.
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;Qué medios debe poner en juego el
gobernador, conforme al precepto que
estudiamos? A modo particular los que
le atribuya la Constitucion y las leyes
de su Estado. Por el articulo 120 los
ejecutivos locales no adquieren nuevas
facultades, sino una nueva obligacién.
Admitir lo contrario, pensar que en vir-
tud de dicha obligacion general, los go-
bernadores tendran poderes que no les
otorga el ordenamiento juridico local,
no solo subvertiria éste, sino que signi-
ficaria penetrar en un camino tan impre-
cisoe como peligroso.

El Gobernador esta obligado a hacer
cumplir las leyes federales. Ni él ni
otros elementos locales, con las salve-
dades ya puntualizadas, tienen constitu-
cionalmente que cumplirlas, esto es,
actuar como agentes y auxiliares de los
Poderes de la Unién. Pero supongamos
que, como ocurre en la realidad, una ley
se desentiende de esta limitacion y pres-
cribe que el Gobernador realizara deter-
minados actos o que los funcionarios o
empleados del Estado colaboraran para
su cumplimiento, ;debe el Gobernador
efectuar el acto ordenado?, ;debe hacer
que los servidores locales actiien como
agentes o auxiliares de la Federacion,
en el supuesto de que la tesis que desa-
rrollo sea fundada? Creo que en el con-
texto de esta exposicién se encontrara
la respuesta a estas interrogantes.
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trativos {séptima edicidn, Princeton, 1941 pp.
150-151)
Como editor de la obra The Constitution of the
United States of America Analysis and Interpre-
tation, publicada por resolucion del Congreso
Norteamericano (Washington, 1953 pp 736 a
739), Corwin repite su opinion ampliandola y
examinando algunos casos resueltos por la Su-
prema Corte. Sin embargo, el vinico que cita en
su favor dista de ser concluyente, toda vez que
se refiere a una obligacion establecida por el
Congreso con base en el articulo 1, seccion 4,
parrafo 7 de la Constitucion.
En contra se hayan las dem4s resoluciones de la
Corte que s han ocupado de la cuestién. Tam-
bién debo mencionar que ésta se estudid con
motivo de la Orden nimero 4439 del 8 de mayo
de 1929, en que el presidente Coolidge autorizod,
que se designara a los funcionarios de los estados
como funcionarios del Departamento del Teso-
ro, & fin de que cooperaran en la aplicacion de la
ley sobre la prohibicidn alcoholica, excepto en
aquellas entidades que prohibian o restringian
una actividad comun por parte de ambas clases
de funcionarios. Aunque la discusion de este
acuerdo presidencial revist'd un caracter predo-
minantemente politico, varivs reputados autores



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 429

estudiaron su aspecto constitucional y concluye-
ron que et Goblerno Federal carece de facultades
para compeler a los estados a ejecutar funciones
federales cuando aquéllos no deseen hacerlo, En
este sentido puedo citar a Wigmore, quien opina
que la orden de Coolidge "es constitucional por
que supone simplemente una cooperacién vo-
iuntaria de los poderes estatales y federalesno la
usurpacion dictatorial de aquéllos por estos Glti-
maos" ("The President, the Senate, Constitution
and the Excecutive Order to May 8, 1826" en
Hiinois Law Review, 1926); a Chamberlain En-
Sforcement of the Volstead Actthrough State
Agencias, American Bar Association Journal,
1924; a Wheeler, en su articulo Use of State
Agencias in Aid of Discharge of Federal Fun-
tions, publicado en Central Law Journal, 1926;
a Hart, quien considera claro que el Gobierno
Federal puede utilizar la maquinaria de sus sub-
divisiones politicas a fin de ejercitar sus faculta-
des, pero siempre que se cuente con su
consentimiento por lo menos implicito, Some
Legal Cuestions Growing aout of the Presiden-
t's Excecutive Order for Prohibifion Enformee-
ment, Virginia Law Review, 1926; y a Field,
quien observa sin embargo que "aparentemente
la cuestion de si se puede obligar a los funciona-
rios de los estados a desempefiar un trabajo
federal, contra su voluntad y contra la de los
gobiernos locales, nunca se ha presentado de
frente a la Suprema Corte", {American Political
Science Review, 1934),

HCorwin. The Constitution of the United States,
Analysis and Interpretation, pp. 726-727; Re-
port p. 66.

SEn Organizacion de la Confederacion Argenti-
na, Buenos Aires, tomo primero, Madrid, 1913,
pp 160-161.

No es el case de que emprendamos una investi-
gacion sobre el origen primere de articulo 107
de las Bases, que paso a ser el 110 de la Consti-
tucion Argentina. Seco Villalba cita como tales
el Reglamento Provisorio de la Provincia de
Cordoba de 30 de enero de 1821 y la Constitu-
cién de Colombia de 1821, ademas del proyecto
de Alberdi (Fuentes de la Constitucion Argenti-
na, Buenos Aires, 1943, p. 230). Segin Celesia,

citado por Villegas Basavilbaso (tomo II p. 390,
ver nota 49), Alberdi tomé su articufo de la Ley
de Arreglo del Régimen Interior de Chile. No
estd de mas agregar que disposiciones semejan-
tes figuran en varias constituciones sudamerica-
nas, tanto anteriores como posteriores a la
argentina, entre las que puedo citar las de Co-
lombia del 8 de mayo de 1863 (articulos 9y 20),
Venezueladel 23 de mayo de 1874 (articulos 13,
fraccion 11y 99) y Chile de 22 de mayo de 1833
(articulo 116) {Arosemena, Fstudios Constitu-
cionales sobre los Gobiernos de la América
Latina, Paris, 1878).

%0b. cit., tomo L, p. 582.
+THistoria, p. 1012.

BComentarios a la Constitucidn de la Confede-
racion Argentina, Santiago de Chile, 1833, p.
216

B Derecho Administrativo v Ciencia de la Admi-
nistracion, Buenos Aires, 1929, tomo 1, pp. 329-
330, nota |, Derecho Administrativo, Buenos
Aires, 1950, tomo Ii, p. 388.

P Manual de la Constitucion Argentina, Buenos
Aires, sin fecha, vigésima edicion, pp. 756-757.

*1Ob. cit. p. 578.

2Arriaga, en Historia, p. 1009.

3Mata, en Historia, p. 1010,

*Gamboa, en Historia, p. 1016.

3Cendejas, en Historia, p. 1013.

SHistoria, p. 1010.

S Historia, p. 1015,

B Historia, p. 1011.

**No es el momento de emprender un examen de
las facultades exclusivas y de las concurrentes,
ni de discutir si éstas son admisibles en nuestro
derecho (como creo que lo son en principio). Lo
unico que hay que lamentar es que no exista un

estudio completo y serio sobre el particular y por
ello me limito a citar las observaciones de Tena
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Ramirez en el texto que tantas veces he utilizado, S2Articulo 89, fraccion X1 de la Constitucion.
p- 131 a 135, y para el derecho norteamericano,
a Willoughby, tomo I pp 112116, y a Grant, The
Nature and Scope of Concurrent Power, en Se-
lected Essays, vol. 3, pp 784 a 829. Tomado de Gaceta Mexicana de Administracion
Publica Estatal y Municipal, enero-marzo 1981.

%Ver los autores citados en la nota 43,

81La Industria, el Comercio y el Trabajo de Mé-
xico, Secretaria de Industria, Comercio y Tra-
bajo, México, 1928, tomo I, pp 249 a 251.
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