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INTRODUCCTION

UNO DE LOS PRIMEROS DATOS QUE CONSIGNA LA HISTO-
RIA DE LA HUMANIDAD ES LA EXISTENCIA DE UN CONJUNTO DE HABITANTES
QUE SE ASIENTA SOBRE UN TERRITORIO DETERMINADO, AHORA BIEN, CUAN-
DO LAS RELACIONES ENTRE LOS INDIVIDUOS QUE COMPONEN UN GRUPO NO —
DERIVAN ONICAMENTE DEL HECHO DE CONVIVIR JUNTOS, SINO DE LOS ELE-
MENTOS COMUNES DE CARACTER PSICOLOGICO, HISTORICO, RELIGIOSO O -
ECONGMICO, ES DECIR, CUANDO AL GRUPO LO UNE UN CONJUNTO DE FACTO~
RES DE LOS QUE PARTICIPAN SUS COMPONENTES Y QUE SE DETERMINAN POR
CAUSAS CULTURALES, GEOGRAFICAS Y ECONOMICAS, LA POBLACION ASUME -
LA CALIDAD DE COMUNIDAD. " LA COMUNIDAD SE CONVIERTE EN NAGCION -
CUANDO ENTRA EN LA ESFERA DEL AUTOCONOCIMIENTO, CUANDO EL GRUPO -
ETNICO SE VUELVE CONSCIENTE DEL HECHO DE QUE CONSTITUYE UNA COMU-
NIDAD DE NORMAS DE SENTIMIENTO, QUE TIENE UNA PSIQUIS COMON IN —-
CONSCIENTE, POSEYENDO SU PROPIA UNIDAD E INDIVIDUALIDAD Y SU PRO-

PIA VOLUNTAD DE PERDURAR EN EL TIEMPO".

LOS CONCEPTOS DE NACION Y PUEBLO CON MUCHA FRE --
CUENCIA SE UTILIZAN COMO SINONIMOS , ESTA IDENTIDAD O EQUIVALEN--
CIA ES CORRECTA SI SE CONSIDERA AL PUEBLO EN SU IMPLICACION SOCIO
LOGICA, PERO NO POLITICA, PORQUE LA NACIGN NO ES UN CUERPO POLITIL
CO, SINO PURAMENTE SOCIAL. SIN EMBARGO CUANDO UNA COMUNIDAD NACIQ
NAL DECIDE ORGANIZARSE POLITICAMENTE SE CONVIERTE EN UNA SOCIEDAD
POLITICA QUE OPERA IPSO FACTO MEDIANTE UN ORDEN JURIDICO QUE ES ~
EL QUE ESTABLECE SU ESTRUCTURA ORGANICA. AHORA BIEN CUANDO EL PUE

BLO EN SENTIDO SOCIOLOGICO CON SU POBLACION ASENTADA EN UN CIERTO
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TERRITORIO SE ORGANIZA JURIDICAMENTE SE CREA EL ESTADO.

HABLAR DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DE UN ESTADO Y -
PARTICULARMENTE DEL NUESTRO, NO CONSISTE EN HABLAR ONICAMENTE DEL
CONJUNTO DE NORMAS QUE REGULAN LA FUNCION ADMINISTRATIVA. SINO, -
DEL SUSTENTO CONSTITUCIONAL, QUE LAS INSTITUCIONES POLITICAS, JU-
RIDICAS Y ADMINISTRATIVAS ENCUENTRAN EN EL DERECHO VIGENTE, DE -
AHI QUE, LA IDIOSINCRASIA DE UNA NACION NECESARIAMENTE TENDRA QUE
REFLEJARSE EN LAS INSTITUCIONES ADMINISTRATIVAS DE QUE SE VALE EL
ESTADO EN EL CUMPLIMIENTO DE LOS FINES Y OBJETIVOS QUE SE LE TIE_
NEN ASIGNADOS, EN EL CASO DE MEXICO, DE LO QUE NOS OCUPAMOS EN ES
TE TRABAJO DE INVESTIGACION, ES DE LOS POR QUES, ES DECIR, DE LOS
FACTORES SOCIALES, CULTURALES, ECONOMICOS, POLfTICOS Y PSICOLOGI-
COS QUE ESTAN SUPERPUESTOS O DETRAS DE LAS GRANDES DECISIONES QUE
COMO NACION, MEXICO SE HA DADO A TRAVES DE SU HISTORIA.

LA IDIOSINCRASIA QUE VIENE DE LAS RAICES GRIEGAS (ID
10S), PROPIO, Y (KASIS), TEMPERAMENTO, ES DECIR EL TEMPERAMENTO O
CARACTERES PROPIOS DEL SER NACIONAL, SE ENCUENTRAN ENFATIZADOS EN
EL PERFIL DE LAS INSTITUCIONES NACIONALES, UNO DE LOS PROPOSITOS-
DE ESTE TRABAJO LO CONSTITUYE EL DE REVISAR Y ANALIZAR LOS DISTIN
TOS FACTORES O ELEMENTOS QUE CONFORMAN LA IDIOSINCRASIA DE LA NA-
CION MEXTCANA PARA QUE, PARTIENDO DE UN AUTOCONOCIMIENTO COMO PUE
BLO ESTEMOS EN CONDICIONES DE PROPONER NUEVAS CONDUCTAS Y PRACTI-
CAS POLITICAS Y ADMINISTRATIVAS QUE REDUNDEN EN EL FORTALECIMIEN
TO DEMOCRATICO DEL PATS, EN LA LEGITIMIDAD DE LAS INSTITUCIONES -
POLITICAS Y EN EL INCREMENTO DE LA PRODUCTIVIDAD EN EL SECTOR P(-

BLICO.
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EN EL CAPITULO PRIMERO ABORDAMOS LA ORGANIZACION PO-
LITICA DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO. LA GESTACION Y ORIGEN DEL -
MISMO Y EL POR QUE, A NUESTRO JUICIO DE LA TRASCENDENTAL DECISI-
ON POLITICA DE LOS MEXICANOS EN LA CONSTITUCION DE 1824.

EN ESTE CAPITULO QUEREMOS HACER NOTAR QUE LA ADOP —-
CION DEL FEDERALISMO EN MEXICO, NO TAN SOLO OBEDECE A CAUSAS DE
ORIGEN HISTORICO O POLITICO, SINO A UNA SERIE DE ELEMENTOS DE CA
RACTER PSICOLOGICO QUE SON PRODUCTO DEL DESCUBRIMIENTO Y LA TRAU
MATIZANTE CONQUISTA Y COLONIZACION DE MESOAMERICA.

EN EL CAPITULO SEGUNDO HEMOS QUERIDO CONFRONTAR AL -
FEDERALISMO MEXICANO, CON LA ORGANIZACION POLITICA, LAS INSTITU-
CIONES JURIDICAS ADMINISTRATIVAS DE UN ESTADO CENTRAL O UNITARIO.
FRANCIA NOS PARECE UN BUEN EJEMPLO, PORQUE A PESAR DE SU EXTRAOR
DINARIA TRADICION DEMOCRATICA, SU ALTO DESARROLLO INDUSTRIAL Y LA
OSCILACION ENTRE UN SISTEMA PARLAMENTARIO Y OTRC SEMIPRESIDENCIAL
SU CONSTITUCION O CARACTERISTICAS POLITICAS LO SITUAN EN EL AREA
DE LOS ESTADOS SIMPLES O UNITARIOS.

LA RAZON O MOTIVO DE CONFRONTAR EL FEDERALISMO MEXI-
CANO CON FRANCIA, OBEDECE A QUE EL ESTADO FRANCES ES UN ESTADO -
FUNDAMENTALMENTE CENTRALIZADO, ORDENADO POR COMPLETO ALREDEDOR -
DEL PRINCIPIO DE LA UNIDAD, AUN SIN EMBARGO, ADMITE POR RAZONES -
NO TANTO DE COMODIDAD SINO POR NECESIDAD DOS MODALIDADES: LA DES-
CONCENTRACION Y LA DESCENTRALIZACION.

EN EL CAPITULO TERCERO, HACEMOS ENFASIS EN LA ADMI-
NISTRACION PUBLICA CENTRAL DE UN ESTADO FEDERAL, COMO EN EL CASO
DE MEXICO. EN ESTE MISMO CAPITULO ESTABLECEMOS UN PARALELISMO CON

LA ADMINSTRACION PUBLICA DE UN ESTADO CENTRAL COMO EL FRANCES,
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FORMA DE ESTADO QUE POR DEFINICION TIENE UNA ADMINISTRACION CEN -
TRALIZADA, EL OBJETIVO QUE SE PRETENDE ALCANZAR O ENUNCIAR, ES EL
DE HACER NOTAR QUE EL CENTRALISMO NO NECESARIAMENTE SIGNIFICA --—

ANTIDEMOCRACIA EN LO POLITICO O INEFICIENCIA EN LO ADMINISTRATIVO.

ESTA PREMISA NOS LLEVA A COLEGIR QUE EN LOS ESTADOS FEDERALES, A -

MAYORIA DE RAZON, LA DESCENTRALIZACION EN LO POLITICO Y COMO CON
SECUENCIA EN LA ADMINSTRACION PUBLICA SON LOS SIGNOS QUE DEBEN -
CONFIRMAR LO QUE LA TEORTA Y LA PRAXIS DEL FEDERALISMO CONLLEVAN.

EL ANHELO DE LOS PUEBLOS Y COMUNIDADES, A TRAVES
DEL TIEMPO, ES TENER LA CERTEZA QUE SU VOLUNTAD Y DESE0O POLITICO-
SON DEBIDAMENTE INTERPRETADOS POR LOS GOBERNANTES Y ADMINISTRA —-
DORES, EN EL CAPITULO CUARTO ESTABLECEMOS EL IMPERATIVO QUE PARA-
EL. DESARROLLO SANO DEL FEDERALISMO, ES NECESARIO E INDISPENSABLE-
PRIMERO DESCENTRALIZAR EN LO POLTTICO DE LA FEDERACION A LAS EN -
TIDADES FEDERADAS. Y COMO EJEMPLO DE LO QUE SUCEDE EN ESTOS TIEM-
POS EN MATERIA DE DESCENTRALIZACION INCLUIMOS LAS ACCIONES CONCRE
TAS QUE EN ESTE SENTIDO HA IMPLEMENTADO LA FEDERACION PARA QUE SE
LLEVEN A CABO EN EL ESTADO DE NUEVO LEON.

Y FINALMENTE, EN ALGO QUE PRETENDE SER EL PRODUC
TO DE ESTE TRABAJO DE REFLEXION Y DE INVESTIGACION, PROPONEMOS —
CUATRO LINEAS DE CONDUCTA O PAUTAS A SEGUIR QUE HAGAN DE MEXICO
EL PATS QUE LOS ADMINISTRADOS O GOBERNADOS DESEAN: UNA PARTICI —--—
PACION INTENSA Y PERMANENTE DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA VIDA Cf ——
VICA DEL TODO SOCIAL. LA VIA PARA FORTALECER EL FEDERALISMO ME —-
XICANO DEBERA DARSE DESDE LAS ENTIDADES FEDERADAS HACIA EL "CEN -

TRO". COMO TERCERA PAUTA PROPONEMOS UNA " TERAPIA COLECTIVA CIU -~



DADANA" Y COMO CUARTA Y ULTIMA LA PROFESIONALIZACION DEL SERVIDOR -

POBLICO.



CAPITULO PRIMERO

Los Estados Unidos Mexicanos,un Estado Federal.

1.~ Organizacidn politica de México.

1.~ La gestacidon del Estado mexicano.

En la gestacion del Estado mexicano el primer in -
tento lo constituye un documento que se conoce con el nombre de --
"Elementos Constitucionales" , redactado por don Ignacio L&pez Ra-
yon en agosto de 1811. En €l se exponen tImidamente algunos princi
pios de cardcter politico en que deberia fundarse la estructura —--
constitucional de México una vez que alcanzara su emancilpacidn, en
su articulo 5 se dispuso que la soberania dimana directamente del-
pueblo, reside en la persona de Fernando VII y su ejercicio en el-
Supremo Congreso Nacional Americano. Cabe sefialar que Ldpez Raydn
se retracté en marzo de 1813. José Ma., Morelos y Pavon com la ela-
boracidén de su documento politico "Sentimientos de la Nacidn" se -
convierte en el primer caudillo de los insurgentes que proclamé la
emancipacién politica de nuestro pals con el dogma de la soberania
popular, la que s6lo debfa depositarse en los representantes del -
pueblo y en cuanto a los poderes se asentaba que &stos debian ser-
el legislativo, el ejecutivo y el judiciario, compuestos por cuer-
pos u organismos en cuya integracidn debian participar las provin-
cias. Ni los Elementos Constitucionales de Rayonm ni los Sentimien-
tos de la Nacion de Morelos pueden conceptuarse como verdaderos -
proyectos de constitucién que tendieran a organizar el pueblo mexi

cano que, en la &poca de su expedicidn, adn luchaba por su indepen



dencia lo que sin duda constituye un alto mérito que esta debida-
mente registrado por la Historia.

En su permanente lucha por organizarse juridica y
politicamente la nacidm mexicana el Congreso de Chilpancingo expi
de el Decreto Constitucional para la libertad de la Am&rica Mexi-
cana convirtiéndose en una verdadera constitucidn potencial en -
cuanto que tendié a estructurar a nuestro pais en un cuerpo norma
tivo sistemdtico con la pretensidén de regular basicamente los pri
mordiales aspectos que el constitucionalismo inciplente de la ——
época 1lmponia como materia de regulacidn por el derecho fundamen-
tal. Es en la Constitucidn de Apatzingidn donde por primera vez en
la historia juridica y politica de México se habla de un gobierno
propio para una nacidn que luchaba por ser independiente, en su -
predmbulo la Constitucidn declara que "El Supremo Congreso Mexica

rloll

, tiene por objeto sustraerse para siempre de la dominacién —-
extranjera y sustituir al despotismo de la monarquia espainola por
un sistema de Administracidn que reintegrando a la nacidn misma en
el goce de sus augustos e imprescriptibles derechos, la conduzca-
a la gloria de la independencia y afiance s6lidamente la prosperi
dad de los ciudadanos., Mientras Quintana Roo, Sotero Castamneda, -
Verduzco y Argandar ponian el mejor de sus empefios en independizar
a la Nueva Espana a través de la citada Constitucidn Fernando VII
fue restituido en el trono de Espafia como consecuencia de la cai-

da de Napoledn I y de la proclamacién de Luis XVIIT como Rey de-

los franceses.

Este suceso histdrico en la vida del pueblo fran



cés con repercusiones directas en Espana y sus colonias vino a sig
nificar para los insurgentes de la Nueva Espafia un obsticulo mas a
vencer, ya que Fernando VII desde el 4 de mayo de 1814 habia expe-
dido un decreto desconociendo la Constitucidn de Cidiz de 1812 y -
reimplantd a su vez el régimen mondrquico absoluto, esto trajo co-
mo consecuencia la adopcidn de las mids graves y drdsticas medidas

de represidén y venganza contra los insurgentes por parte del go —--

bierno virreinal.

En la evolucidn de las circunstancias histérico
politicas del pais para constituirse en el Estado mexicano, des ==
pués de consumada la independencia politica el 27 de septiembre de
1821 posibilitd la aplicacidon de las hases gubernativas proclama--
das en el Plan de Iguala y el Tratado de Cdrdoba que a la sazbn le
alland el camino a Agustin de Iturbide para erigirse emperador de-
México. Un ano después de instaurado el Plan de Iguala quedd insta
lado el Primer Congreso mexicano comstituyente cuya encomienda -——
consistia en organizar constitucionalmente el pais, misidn que no-
fue cumplida ya que el mismo Iturbide que habia sido proclamado —-
emperador lo disolvid y lo sustituyd con una "Junta Nacional Ins —-
tituyente”". E1 7 de noviembre de 1823 quedd instalado el Congreso -
Constituyente que expidid el 31 de enero de 1824 el Acta Constitu-
tiva de la Federacidn Mexicama, y el 4 de octubre del mismo afio la
primera Constitucidn de México denominada "Constitucién de los Es-
tados Unidos Mexicanos".

Desde el grito de independencia de Hidalgo a la --

consumacidén de la gesta libertaria 1l afios después el mayor desa —



fio de la Nacidn Mexicana era el de estructurarse politicamente .~
Reto formidable que quedd satisfecho con la promulgacién de la pri
mera Constitucidn federal siendo este ordenamiento juridico funda -
mental quien cred al Estado mexicano.

2.- Concepcion juridico-politica del Estado Federal

Etimoldgicamente. " federacidn" implica alianza o
pacto de unidn. Para Ignacio Burgoa un Estado Federal "es una en -
tidad que se crea a través de la composicidn de entidades o Esta -
dos que antes estaban separados, sin ninguna vinculacién de depen-
dencia entre ellos". De tal suerte que para el tratadista citado -
el proceso formativo de un Estado federal, deba desarrollarse en -
tres etapas sucesivas: la independencia previa de los Estados que-
se unen, la allanza que conciertan entre sl y la creacidn de una -
nueva entidad distinta y coexistente , derivada de dicha alianza.
El prototipo de un Estado federal que en su proceso natural de for
macién lo distingue su cardcter " centripeto” lo encarna la Unidn
Americana., El Estado federal al integrarse por las colonias como -
es sabido existia entre ellas una desvinculacidon politica y juri -
dica. Cada colonia, y gracias a las llamadas '"Cartas de estable ==
cimiento" 1 otorgadas por los monarcas britdnicos, gozaba de au —-
tarqufa y autonomfa gubernativa frente a la metrdpoli y de una —-
absoluta independencia frente a los demds. Estos atributos se —
revelaban en la facultad que se habia concedido o reconocido em -

favor de las colonias para autogobernarse no sélo mediante la in-

1. Ignacio Burgoa, Dereche Constitucional Mexicano
Ed. Porrda 1976 Pag. 389



tegracién de sus proplos organos de goblerno, sino a través de la
legislacion de que ellos miswmos se dotaban, y cuyos iinicos 1limi -
tes consistian en respetar los principios sobre los que descansa-
ba el derecho ingés y en reconocer una dependencia mis bien simbd
lica que efectiva frente a Inglaterra. Al lograr su emancipacidn,
las coloniag se convirtieron en Estados libres y soberanos. Li --
bres, porque rompleron el vinculo de dependencia que como partes-
de un imperio los unia con la metropoli: y soberanos, en virtud -
de que la autonomia gubernativa de que disfrutaban bajo el régi--
men colonial se transformd en la plena capacidad de autodetermi--
narse,de decidir sus propios destinos ;ransgrediendo inclusive -
aquellas exlguas restricciones que demarcaban la amplia G6rbita en
que ejercleron su goblerno interior como colonias. Fue entonces -
que los trece Estados americanos formaronm con la Constitucién fe-
deral de 1787 y, por primera vez en la historia. un Estado fede-
ral completamente estructurado 2 .

El federalismo en México se desenvolvid en un --
proceso inverso al norteamericano, si este es producto de su pro-
pla experiencia histdrica el nuestro es un federalismo inducido,
"Si al pueblo norteamericano le sirvié para centralizar poderes -
antes dispersos, a nosotros nos sirvio para descentralizar pode-
res anteiores unificados 3, en consecuencia como lo ha sena =-

lado Tena Ramirez el sistema federal "ha llegado a ser, una mera

2.- Karl Locwenstein, Teoria de 1a Constitucidn
Ed. Ariel, Barcelona Pig 355.

3.- Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano
Ed. Porrda 1967, Pig. 112



técnica constitucinal cuya conveniencia y eficacia para cada pais-
no se miden conforme a las necesidades de Narteamérica, sino de —-
acuerdo con las del pails que lo hace suyo".

En el anilisis sistemitico de la dindmica del poder
politico el federalismo cae en la drbita de los controles vertica -
les, esto es que los controles se hacen al nivel en que la maquina-
ria estatal se enfrenta con la sociedad. El mecanismo funclona en -
una linea ascendente y descendente entre la totalidad de los deten -
tadores del poder instituidos y la comunidad como tal o algunos de -
sus componentes. En el federalismo se da el enfrentamiento entre -—-
dos soberanlas diferentes estatales separadas territorrialmente y -
que se equllibran mutuamente La existencia de fronteras federales -
limita el poder del Estado central sobre el Estado miembro, y a la
inversa 4 . El cardcter vertical de federalismo yace en relacidn -
entre dos grupos diferentes de instituciones gubernamentales.

Bajo la riibrica de los "controles verticales", se -
agrupan tres campos diferentes de acciones:

1.- E1 federalismo: el enfrentamiento entre dos -
soberanias diferentes estatales separadas territorialmente y que se
equilibran mutuamente. La exlstencia de fronteras federales limita-
el poder del Estado central sobre el Estado miembro, y a la inver--
sa,

2.- Los derechos individuales y las garantias fun

damentales., Estos son limites establecidos en favor de los desti —-

4. Karl Loewenstein, Teorfa de la Constitucién
Ed. Ariel, Barcelona Pig. 353



natarios del poder y no podridn ser sobrepasados por ninguno de los
detentadores institucionalizados del poder. Estos derechos consti -
tuyen zonas de autodeterminacidon individual inaccesibles al poder -
del Estado.

3.— E1 pluralismo. Los grupos pluralistas, los po -
deres intermediarios, de Montesduieu y de Tocqueville 5 se interpo-
nen entre la masa de los destinatarios del poder y los detentadores
del poder instituidos, influyendo y determinando el ejercicio del ~
poder de estos altimos.

A primera vista, estas tres clases de controles --
verticales integrados en el proceso del poder pueden parecer hete-
rogéneos. El federalismo y las garantias fundamentales estan insti
tucionalizados por normas juridicas, el pluralismo, en cambio, es -
una manifestacién socioldgica y , por lo tanto metajuridica., El ca-
racter vertical del federalismo yace en la relacidon entre dos gru -
pos diferentes de instituciones gubernamentales. El caricter verti-
cal de la estratificacidn pluralista es de otro tipo: opera entre -
la sociedad como tal y los detentadores del poder establecidos. Es-
tructuralmente, es evidente la diferencia entre las tres tacnicas =
de los controles verticales,

Junto a la constitucidn escrita y el establecimien
to de la forma republicana de gobierno en un Estado con un extenso
territorio, el federalismo es ]a aportacidn mas importante a la teo

ria y a la practica del Estado moderno. En tiempos pasados ya ha —-

5. Karl Loewenstein, Teoria de la Constitucién
Ed, Ariel, Barcelona Pdg. 354
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bfan existido Uniones de Estados de tipo federal, en la antigua Gre
cia, las ligas o sinoilkios délica, anfictidnica, helénica y aquea:
la alianza eterna de los cantones sulzos desde el siglo XIV y XV, -
la Unidon de Utrech en 1569 entre las siete provincias nortenas de -
los Paises bajos. Aunque ninguna de estas formaciones constituyeron
un auténtice Estado federal, en parte por la ausencia de drganos --
comunes con jurisdiccidn directa sobre los ciudadanos de los Esta—-—
dos asociados y en parte por la preponderancia de uno de los miem -
bros del Estado. Otras asocilaclones estatales, como el Sacro Impe -
rio Romano de la nacidén alemana, fueron asociaciones basadas en re=-
laciones de vasallaje o feudales.

Para Karl Loewenstein en su extraordinario tratado-
sobre la "Teorfia de la Constitucidn" los impulsos de las naciones -
para optar por una asociacidon federal suelen ser paralelas con aque
1los que tienden a crear una unidad nacional entre diversos Estados
hasta entonces separados, prefiriérdose, sin embargo, por razones =
especificas el tipo federal al tipo unitario. La unidad nacional se
busca a través de la diversidad regional. Junto a la vecindad geo--
politica complementan el marco de referencia una comunidad de inte-
reses politicos, econdmicos o estratégico-militares, tradicidn co--
min y aspiraciones comunes para el futuro, la mayor parte de las ve
ces una relacidn de consanguinidad o ascendencia y, aunque no es in
dispensable, tambi&n comunidad lingliistica. De todas formas, la ra-
z6u principal para la preferencia de la organizacldn federal es la-
conviccidn de que, a pesar de la reccnocida necesidad de unidad na-

cional, las tradiciones regionales operan contra la fusidn de Esta
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dos individuales en una organizacidn estatal unitaria, siendo nece-
sario que las diferencias culturales de las diversas entidades se -
mantengan por medio de un orden federal.
3.-La distribucidn del ejercicio del poder en el -
federalismo.

El Estado federal presenta un sistema de plu =--
ralismo territorial. Las diferentes actividades estatales estdn -
ditribuidas entre el Estado central y el Estatal miembro, La dis -
tribucidn del ejercicio de la funcidn aparece en su forma mis pura
cuando en un determinado campo concurren la competencia del Estado
central y del Estado miembro. En este supuesto con el que tendrid -
que enfrentarse, tarde o temprano, cualquier Estado federal la --
constitucidén politica deberd estipular expresamente que en la com-
petenclas concurrentes las medidas tomadas por el Estado central -
estin por encima de los Estados miembros.

El principio de la distribucidn del poder es en
tendido frecuentemente en la teoria constitucional como la existen-—
cia de una doble soberania, atribuyendo el poder estatal originario
y supremo, tanto al Estado central como a los Estados miembros em -
sus respectivos campos de competencias. Esta concepcidn es falsa y
hasta peligrosa, como quedd demostrado en la crisis constitucional-

mis grave de los Estados Unidos de América, la guerra de sece —-—
si1dn, hecha por los rebeldes del sur bajo la bandera de la sobe --
rania estatal. En la realidad politica de los Estados federales -—-
existe tan s0lo la soberanfa indivisible del Estado central que, -

en el marco de los limites constitucionales, ha absorbido la so --
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berania originaria de los Estados miembros. La distribuciodon del po-
der estatal enuna organizacidn federallno puede ser equiparada cog
un sistema de doble soberanfa. Desde el punto de vista de la distri
bucidn del poder, la organizacidn federal se propome y consigue pro
teger los derechos de los Estados miembros -y de una manera tan efi
caz como sea compatible con la soberania del Estado central- contra
una usurpacidén y absorcidn anticonstitucional por parte del Estado
central, as{ como la proteccion del Estado central frente a las in-
tromisiones anticonstitucionales de los Estados miembros en los do-
minios asignados a su exclusiva competencia.

En el Estado federal el lugar tradicional para la -
p articipacidon de los Estados miembros en la decisidn politica fun-
damental y en la ejecucidn de la decisién por la legislacidn es la
Camara Alta, habiéndose comprobado que en Estado federal no se ha -
producido la desvalorizacidn general de la institucidn bicamaral -
Los Estados miembros tienen una representacidn en la Camara alta ——
que o bien es igual para todos los Estados miembros, independien -
temente de su extension territorial o importancila -y €ste es el -
principio en los Estados Unidos, Suiza, Austria, Australia, Argen—
tina, Brasil y por supuesto México-, o bien estid en una relacidn -
cuantitativa con la poblacidn, como es ‘tradiciomal en la Alemania
Federal y en forma atenuada, en el Canada. Finalmente, los Estados
miembros participan también en la modificacidn del pacto federal -
originario a través de las encomiendas constitucionales, ya sea por
la intervencidn de la Cimara alta (Consejo Federal en Alemania) o -

cuando la mayorfa de los Estados miembros tienen que aprobar direc-
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tamente la encomienda constitucional, (Australia y Suiza ).

4,- La decisién de los mexicanos por un Estado Federal
para la doctrina es un tema de especial controversia y la especula -
cidén tedrica alcanza profundidades de gran relieve. En este punto me
permito formular algunas conjeturas del por qué nuestro pais apenas~
alcanzada la independencia politica formalmente en 1821 resuelve or-
ganizarse juridica y politicamente tres afios mds tarde en un Estado-
federal.

Nos anima a ser un tanto "audaces y atrevidos" la-
naturaleza del trabajo realizado y el proposito del mismo.

La adopeidn del federalismo en México no tan sdlo -
obedece a causas de origen histérico o politico, sino a una serie -
de elementos de carfcter psicoldgico que son producto del descubri-
miento vy la traumatizante conquista y colonizacidn de Mesoamérica.
Este factor si no es determinante en las decisiones politicas funda-
mentales de los mexicanos no es menos importante que las considera -
ciones de orden histdrico o de cualquiet otro signo. No es nuestra
intencidn y carecemos de autoridad para ello el de dedicarnos a ha -
cer lucubraciones del perfil psicologico del mexicano o de su carac-
terologia como tales, sino asociar y hacer &nfasis que la conducta y
actitudes piblicas de los nacionales, sus consecuencias y sus deriva-
clones tienen su razdn de ser en miltiples y muy variados rasgos --
que pueden ser explicados y comprendidos si nos remitimos a la idio—
sincrasia del pueblo de México.

La preponderancia de un grupo sobre otro era —-
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habitualmente el resultado de conquistas de tipo militar, cuya con-
secuencia final era el producto de un doble juego de fuerzas: por -
una parte la declinacidén del grupo social dominante hasta ese momen-
to y por la otra la fuerza agresiva y acometiva del grupo incorpora-
do recientemente en el panorama militar. Em estas circunstancias, ——
desde el punto de vista de la preponderancia militar y politica, la
historia de Mesoamérica es la Bucesidn de superpositiones culturales
de acuerdo a las cuales, la cultura de nueva incorporacidn somete y
sojuzga a la precedente 6 . Las caracteristicas de este sometimien-
to cultural tiene una serie de particularidades, que la harin {inica
desde el punto de vista histdrico. Basta decir que la dominacidén --
cultural hacfa recaer el acento en el sometimiento politico, militar
y econdmico, mis que en los aspectos religiosos. De cualquier mane-
ra la tensidn social provocada, hacia que la relacién entre el some
tido y el dominador se revistiera de caracteristicas peculiares. —-
Por una parte el sometimiento creaba un fuerte sentimiento de ambi-
valencia se admiraba y odiaba simultaneamente al conquistador. Los
sentimientos de respeto y adulacidn apunta Santiago Ramirez en su -
libro "El mexicano, psicologia de sus motivaciones" estaban prontos
a ser sustituidos por sus opuestos, hostilidad y venganza en el mo-
mento en que las clrcunstancias lo permitiesen. El fendmeno politi
co que surge es que los diferentes grupos estaban dispuestos a unir

"se,pese a las diferencias existentes entre ellos, con la finalidad

6. Santiago Ramirez, E)l mexicano, Psicologfa de sus motivaciones
Ed. Grljalbo P4g. 35
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crear un niicleo mds potente ante el conquistador. Este fragil equi
librio, pronto a estallar, se reforzaba con las grandes diferem --
clas sociales existentes en el seno de un mismo grupo,

A la llegada de los espafioles, eran muy claras las
tensiones sociales en el mundo ind{gena; por una parte, fuertes -
sentimientos de hostilidad y rebeldia contra el grupo dominante, -
por otra, una tensién intensa contra la clase teocrdtico militar -
prevalente. A su llegada a América, la imagen del espafiol se visua
1iz6 de dos diferentes modos: el grupo dominante vio en ellos una-
amenaza, no de cardcter objetivo, sino subjetivo 7 ; considexd --
que Quetzalcdatl, la bondad reprimida, lo positivo rechazado, sur-
gfa del fuego de los conquistadores. La clase socialmente sometida
vio en la imagen de los espafioles la esperanza que habria de 1i --
berarlos de una dependencia demasiado pesada y fatigosa a sus es--
paldas.

Ambos factores fueron utilizados intuitivamente -
por los conquistadores. No cabe duda que la conquista fue posible
mas en virtud de la estructura del mundo indigena que en funcion -
de las caracterIsticas militares y estratégicas del fendmeno.

" gestalt" (pauta) de -

De la misma manera que la
un individuo es la resultante de las fuerzas interactuantes de su
infancia, cabe pensar que la estructura, configuracién o "gestalt"

(pauta) de una cultura es la resultante de las fuerzas dinémicameg

te activas en el pasado. Esta postulacidn tedrica afirma Santiago-

7.5antiago Ramirez, E1 mexicano, psicologia de sus motivaciones
Ed. Grijalbo Pig. 37
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Ramfrez encuentra comprobaciones de toda indole en la biologia, en-
la antropologia y en el campo social,

La ciencia y la filosofia del siglo XVIII preparan-—
el movimiento de Independencia a través de la reforma de la escolds
tica que intentan hombres como Francisco Javier Clavijero o del pen-
samiento y la accidn de otros como Benito Diaz de Gamarra y Antonio
Alzate. Constituyen los necesarios antecedentes intelectuales del -
Grito de Dolores. Mas se olvida que la Independencia sobreviene --
cuando ya nada nos unia a Espana, excepto la inercia 8 , La inde -
pendencia ofrece la misma ambigua figura que la conquista. La obra
de Cortés es precedida por la sintesis politica que realizan en Es~
pafia los Reyes Catdlicos y por la que inician en Mesoamérica los --
aztecas. La Independencia se presenta también como un fendmeno de -
doble significado: disgregacidon del cuerpo muerto del Imperio y na-
cimiento de una pluralidad de nuevos Estados. Conquista e Indepen =
dencia parecen ser momentos de flujo y reflujo de uma gran ola his-
térica como 1o sefiala Octavie Faz que se forma en el siglo XV y se
extiende hasta América, una ola histérica nada md@s que abarca 300 -
anos.

La Independencia de México y la de hispanocamérica -
en su conjunto es un hecho ambiguo y de dificil interpretacidon por
qué, una vez mids, las ideas enmascaran a la realidad en lugar de —-

desnudarla o expresarla 9 , Loe grupos y las claseg. que realizan -

8. Octavio Paz, El Laberinto de la Soledad.
Fondo de Cultura EconSmica Pig. 107

9. Octavio Paz, El Laberinto de la Soledad
Fondo de Cultura Econdmica P4g. 109
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la Independencia en Suramérica pertenecfan a la aristocracia feudal
nativa; eran los descendientes de los colonos espafioles, colocados—
en situacldn de inferioridad frente a los peninsulares, a los crio-
llos se les cerraba el paso a los altos empleos y a la direccidén -
del Estado, asi pues, la lucha por la independencia tendia a libe--
rar a los criollos de la momificada burocracia peninsular aunque, -
en realidad, no se proponia cambiar la estructura social de las co-
lonias. Una vez consumada la Independencia las clases dirigentes se
consolidaban como los herederos del viejo orden espafiol. Rompen con
Espana pero se muestran incapaces de crear una sociedad moderna. Y
no podia ser de otro modo, ya que los grupos que encabezaron el mo-
vimiento emancipador no constituian nuevas fuerzas sociales, sino -
la prolongacidn del sistema feudal. La novedad de las nuevas nacio-
nes hispanoamericanas es engafiosa; en verdad se trata de gociedades
en decadencla o forzada inmovilidad, supervivencias y fragmentos de
un tode desecho.

El imperio espaiiol se dividid en una multitud de Re -
piiblicas por obra de las oligarquias nativas, que en todos los ca—-—
sos favorecieron o impulsaron el proceso de desintegracion. No debe
pasarse por alto la influencia determinante de muchos de los caudi-
1llos revolucionarios. Algunos, mds afortunados que los conquista --
dores, su contrafigura histdrica, lograron "alzarse con los reinos"
sentencia Octavio Paz en su libro el "Laberinto de la Soledad" como
si se tratase de un botin medieval. La imagen del dictador hispano-
americano aparece ya en embridn, en la del "libertador". Asi, las -

nuevas Repiiblicas fueron inventadas por necesidades politicas y mi-
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litares del momento, no porque expresasen una real peculiaridad —-
histdrica.

En México con todo y su semejanza con los paises -
del cono sur, se pueden establecer salvedades de primer orden., En
primer término la revolucidon de Independencia jamas manifiesta las
pretensiones de universalidad de Bolivar. Los insurgentes mexica -
nos vacilan entre la Independencia ( Morelos ) y formas modernas —
de autonomia ( Hidalgo ). La guerra se inicia como una protesta con
tra los abusos de la metrdpoll y de la alta burocracia espafiola, -
pero sobre todo contra los grandes latifundistas nativos. La rebe
1i6n mas que contra la metrdpoli fue contra la aristocracia local.
De ahi que los revolucionarios hayan concedido mayor importancia a
determinadas reformas sociales que a la Independencia misma: Hidal
go decreta la abolicidn de la esclavitud; Morelos, el reparto de -
los latifundios, La guerra de Independencia en la Nueva Espana fue
una guerra de clases y no se comprenderd debidamente si se ignora
que, a diferencia de lo ocurrido en Suramérica, fue una revolucién
agraria en gestacidn. Por eso el Ejército ( en el que servian Crio
llos como Iturbide), la Iglesia y los grandes propietarios se alia
ron a la Corona Espanola. Esas fuerzas fueron las que derrotaron -
a Hidalgo, Morelos y Mina. Un poco mds tarde, casi extinguido el —
movimiento insurgente, ocurre lo inesperado: en Espana los libera-
les toman el poder, transforman la monarquia absoluta en constitu-
cional y amenazan los privilegios de la Iglesia y de la aristocra-

cla. Se opera entonces un brusco cambio de frente; ante este cam-
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bio de cinrcunstancias politicas, el alto clero, los grandes terra -
tenlentes, la burocracia y los militares criollosg buscan la alianza-
con los restos de los insurgentes y consuman la Independencia. Este
eplsodio de la historia de México para algunos historiadores se --
trata de un verdadero acto de prestidigitacidn: la separacidn poli -
tica de la Metrépoli se realiza en contra de las clases que habfan -
luchado por la Independencia, E1 virreinato de la Nueva Espana se ==
transforma en el Imperio Mexicano. Iturbide, el antiguo general realis
ta ', se convierte en Agustin I. Al poco tiempo, una rebelidén lo de-
rriba. Y se inicia la era de los pronunciamientos.

Hemos querido dar este paseo a través de la historia
nacional y del continente, conducidos por grandes conocedores del -
acontecer de nuestros pueblos y egregios intérpretes y descifradores
del alma nacional ( Octavio Paz, Santiago Ramirez, Samuel Ramos ) —
que se trasluce y la hace asequible y combrensible para todos aque =
1llos que los inquieta y acongoja y se mantienen en una permanente -
biisqueda de su ser individual y del rol que desempenan en su entor-
no y en la sociedad en general.

Esté paseo, aunque panoridmico si lo suficientemente
ilustrador para aventurarnos a dar una respuesta a lo que se plan —-
tea en este punto, al por qué de la decisidn de los mexicanos de or-
ganizarse en un Estado federal.

Los mexicanos somos producto del choque, de la fu --
si6n y de la mezcla del imperio Azteca y demds pueblos sojuzgados,

con el Imperio espanol que descubre y conquista el nuevo mundo. Es
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decir pagar tributo y sometimiento a unos y 300 ahos de coloniza-
cldén o otros; un poder teocratico militar de los Aztecas y una Me—
tropoll que ordenaba como vivir desde ultramar.

Los insurgentes influidos por la filosofia politi
ca de la Revolucidn francesa con sus ideales de libertad, igual —-
dad y fraternidad y la Asamblea contituyente de 1824 con el modelo
y la forma ante si de como se hablan organizade sus vecinos del —-
norte, resuelven constituirse en un Estado federal para decentra--
lizar a las provincias algo del poder central y no para desunirse
o dispersarse como lo asentara el Padre Mier en los debates del --
Constituyente., Es decir las lecciones que la historia le diera a-
la comunidad nacional la empujaron no a organizarse en un Estado
Central o Unitario como la 1l6gica de algunos historiadores lo acon
sejaria sino que su decisidon fue precisamente por la Federacion -
para empezar a vivir politica y socialmente con sus propias deci —--
siones como pueblos.

5.- La Constitucidn Politica de México.

En esto nos vamos a referir a la Constitucidn ~
vigente, a la que fue promulgada en febrero de 1317. Pero antes =-
haremos algunas reflexiones sobre su conceptualizacidn, sus acep -
ciones, legitimidad, su reformabilidad, su inviolabilidad; pero -
bidsicamente citaremos los titulos y capitulos y las materias que -
se contemplan en cada uno de ellos.

Cada socledad estatal, cuaslquiera que sea su =--

estructura social, posee cilertas convicciones cominmente compar ~-



=19 -

tidas y ciertas formas de conducta reconocidas que constituyen su-
constitucidn.

Consciente o inconscientemente, estas convicciones
y formas de conducta representan los principios sobre los que se ba
sa la relacidn entre los detentadores y destinatarios del poder. -
En las fases primitivas de la civilizacidn politica se equipard el
gobierno secular con los yalores y las instituclones religiosas de-
la comunidad. El1 poder politico fue ejercido por los dominadores ac
tuando como representante o encarnaciones del mundo sobrenatural, a
los que libre y consuetudinariamente se sometian los destinatarios-
del poder. Pero con el fin de la era mitoldgica, se empezd a dudar-
de la legitimacidn mistica del poder de sus dominadores politicos,
exigiendo un fundamento racional de la obediencia a la autoridad -
politica,

La historia del constitucionalismo es la bidsqueda —-
por el hombre politico de las limitaciones al poder absoluto ejer -
cido por los detentadores del poder, asi como el esfuerzo de esta -
blecer una justificacidén espiritual, moral o ética de la autoridad
existente. Estas aspiraciones quedaron concretadas en la necesaria-
aprobacion por parte de los destinatarios del poder de los contro—-
les sociales ejercidos por los dominadores y consecuentemente, en —
la participacifn activa de los dominados en el proceso politico.

En un sentido ontoldgico, se deberd considerar como
el telos de toda constitucion la creacidn de instituciones para —--

limitar y controlar el poder politico. En este sentido, cada counsti
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tucidn presenta una doble significacién ideoldgica: liberar a los -
destinatarios del poder del control social absoluto de sus domina -~
dores, y asignarles una legitima participacidn en el proceso del po
der. 10 .

La legitiﬁidad de una constitucidn deriva puntual -
mente de la genuinidad del Srgano que la crea. En consecuencia, pa-
ra determinar si una constitucidn es legitima, hay que establecer -
si su generador también lo fue; y como la produccildn constitucional
reconoce diversas fuentes segiin el régimen juridico-politico de —
que se trate, la metodologia para solucionar dicha cuestidn debe -
ser de cardcter histdrico. La legitimidad en sentido amplio denota-
una cualidad contraria a lo falso o espurio: y aplicada esta idea -
a la constitucidn, resulta que esta es legitima cuando no proviene
del usurpador del poder constituyente, y que puede Ser una autdcra
ta o un cuerpo oligarquico. Fiacilmente se advierte que la legitimi
dad de la constitucidn y de su creador depende, a su vez, de que -
éste sea reconocido por la conciencia coléctiva de los gobernados-
como ente en que se deposite la potestad constituyente, en forma -
genuina.

Casi todas las constituciones del mundo prevén su
reformabilidad, es decir, la modificacidn de sus preceptos respec—
to de aquellos puntos normatives que no versen sobre los princi ——
plos que componen la esencia o substancia del ordem por ellos es—
tablecido. Ahora bilen, la funcidn reformativa de la constitucidn,

como de cualquier ley secundaria, no debe quedar al arbitrio irres

»

10, Karl Loewenstein, Teor{a de la Constitucidn
Ed. Ariel, Barcelona Pag. 151
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tricto de los o6rganos estatales a los que se atribuya 1la facultad-
respectiva, sino que tiene que estar encauzada por factores de di -
ferente tipo que justifique, bajo diversos aspectos, sus resultados
positivos.

De la facultad constitucional en favor del Congreso
de la Unidn y de las legislaturas de los Estados para reformar y -
adicionar la constitucién debe constrefilrse a wmodificar o ampliar
las disposiciones contenidas en ella y no proclamen los principios-
basicos derivados del ser, modo de ser y querer ser del pueblo , -
lo que significa que no pueden cambiar la esencia de la constitu -
cidn al punto de tramnsformarla en una nueva mediante la alteracidn,
supresidn o sustitucién de los principios fundamentales que postula
S1 no fuera de esta manera significarfa desplazar el poder consti--
tuyente, la soberania misma del pueblo, hacia drganos constituidos—
que deben actuar conforme a la constitucidn que instituye su exis—-
tencia y no con la tendencla de destruir. Por otra parte la consti-
tucldn es inviolable porque 8dlo puede ser quebrada, desconocida o
reemplazada mediante el poder constituyente, inviclabilidad signifi
ca por ende la imposibilidad jurIdica de que la constitucién sea --
desconocida, cambiada o sustituida por fuerzas que no emanen del =~
poder constituyente o por grupos o personas que no expresen la vo -
luntad mayoritaria del pueblo.

La constitucidn vigente esti integrada por 9 titu--
los y 10 capitulos: el titulo primero comprende 4 capitulos que tra

tan sobre las garantfas individuales, de los mexicanos, de los ex—-
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tranjeros y de los ciudadanos mexicanos. El titule segundo abarca -
2 capitulos, uno de la soberania nacional y de la forma de gobierno
y otro de las partes integrantes de la federacidn y del territorio -
nacional. E1 titulo tercero tiene también 4 capitulos, el primero -
trata de la divisidn de poderes, el capftulo segundo del poder le-
gislativo en 4 secciones, el capltulo tercero habla sobre el poder-
ejecutivo y el capitulo cuartc sobre el poder judicial. E1 titulo -
cuarto contempla las responsabilidades de los servidores piblicos.
El tftulo quinto habla de los Estados de la federacidnj el titulo -
sexto del trabajo y de la previsidn social, el titulo séptimo de -
las prevenciones generales, el titulo octavo de las reformas de la -
constitucion y el titulo noveno de la inviolabilidad de la constitu-
cién ademads de los articulos transitorios.

6.- E1 Sistema presidencial en México.

Dos sistemas principales realizan de diferente -
manera.cada cual, las relaciones entre siI de los Poderes legislativo
y ejecutivo: el sistema parlamentario y el sistema presidencial.

Nos encargaremos en este espacio de analizar lo que mids distingue y
caracteriza al sistema presidencial quien es el que regula y esta--
blece la relacién de los dos poderes en México.

El titular del drgano supremo en quien se deposita
el poder ejecutivo, es decir la funcidn administrativa del Estado ,
deriva su investidura de la misma fuente que nutre la integracidm -
del parlamento o congreso, o sea el voto del electorado. Por consi-

guiente se desprende desde el punto de vista juridico o desde el -
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“punto de vista de la democracia que no hay subordinacidén del Ejecu
tivo al Legislativo sino por el contrario, mediante la facultad de
convocar a sesiones extraordinarias, la de iniciar leyes, y por el
derecho de veto al Ejecutivo adquiere cierto predominio sobre el -
Legislativo. Al presidente se le conffa la funcifén administrativa
y al mismo tiempo se encuentra investido con la necesaria facultad
de nombrar a sus immediatos colaboradores para la atencidon y despa
cho de los diversos ramos de la administracidn piiblica; y como el
Presidente es personalmente respomsable ante la nacidn de su ges--
tidn gubernativa, paralelamente sus colaboradores asumen responsa-
bilidad directa ante el proplo presidente.

Otra caracteristi »1 sistema presidencial es --
que sus mis cercanos colaboradores se denominan secretarios de Es-
tado y fungen como auxiliares del Presidente sin existir ninguma -
relacidn jurfdico-politica directa con el parlamento o Congreso. -
En el sistema presidencial no hay un consejo de ministros cuya -
composicidn, situacidn y competencia se parezcan a los gabinetes
en el régimen parlamentario, Este atributeo se funda en el hecho -
de que los secretarios de Estado derivan su nombramiento y mantie
nen su permanencia en el cargo respectivo por determinacidém presi
denclal, sin que puedan formar un cuerpo decisorio y ejecutivo -
distinto y hasta potencialmente, opuesto al Presidente, aunque-
pudiesen integrar un mero drgano de consulta y orientacidén en las
tareas trascendentales de la gestidn presidencial.

Como jefe de Estado, al presidente le incumbre la -
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direccidn de la politica nacional e inernacional mediante la adop -
cion de las decisiones, normas de conducta y medidas fundamentales
que considere pertinentes, siendo el finico responsable de sus resul
tados, repercusiones y consecuencias. Como autoridad administrativa
suprema del Estado, al presidente le compete asimismo 4 la planea -
cidon de las actividades socio—-econémicas que deban desarrollarse en
beneficio del pueblo, asi como la implantacidn de los sistemas, me-
dios y métodos para afrontar su problemidtica, satisfacer sus necesi-
dades y elevar sus niveles de vida.

Indiscutiblemente en un sistema presidencial el pre
dominio gubernativeo corresponde al Grgano ejecutivo superior. En el
dilatado dmbito de la administracién piiblica del Estado, €l es —--
quien concentra todas las facultades que ejerce directa y personal-
mente o por conducto de autoridades subordinadas de diferentes cate
gorfia y competencia material, colocadas en una relacidn jerdrguica-

7.— E1 Poder Ejecutivo Federal.

La constitucidn politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece que el poder ejecutivo de la Federacidn se de—
posita en un "solo individuo" denominado Presidente de la Repiibli-
ca. El poder ejecutivo es "unipersonal" esto quiere decir que la -
funcidn piblica se encomienda a un individuo, que es el presidente
y no a varjos como podria pensarse de los secretarios de Estado =~
ya que &stos no son depositarios del mismo mandato, El depfsito -
unipersonal del poder ejecutivo es el fundamento jurfdico del ré&-
glmen presidencialista que se acentfia en la realidad politica de
los Estados latinoaméricanos, entre ellos nuestro pais, tal acen-

tuacidn ha obedecido a la periddica ampliacién de las facultades
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constitucionales del Presidente de la Repiiblica, "fendmenoc que ha -
sido provocado por la necesidad de que el Ejecutivo federal concen-
tre mas funciones para hacer frente a la siempre creciente y cada -
vez mids compleja problemidtica nacional, que indirectamente ha alte
rado el sistema de equilibrio entre los poderes del Estado en favor
del Presidente de la Repiiblica. 11

Como excepcidn al principio de separacidn de pode-
res el Ejecutivo Federal puede legislar cuando se cumpla el supues
to consignado en el articulo 29 constitucional, es decir cuande se
presenta una situacidn de emergencia en la vida constitucional nor
mal del pals, suspendidas las garantias el Congreso de la Unién -~
puede otorgar al Presidente de la Repiiblica a tomar medidas no so-
lamente de cardcter administrativo sino legilslativas también, lo -
que lo convierte en legislador extraordimario con capacidad por si
mismo, sin la concurrrencia de ningin otro orgamo, del Estado,para

expedir leyes, o sea, normas juridicas abstractas, generales e -
impersonales, cuyo conjunto forma lo que se llama '"legislacidn de
emergencia" con vigencia limitada a la duracidn o substancia de -
la situacifn andmala o emergente.

Otro caso de excepcion es cuando el congreso puede
conceder al Presidente de la Repiblica facultades extraordinarias
para leglslar materlas que aumente disminuyan o supriman las cuo
tas de las tarifas de exportacidn e importacidn, leyes que restrin

jan o prohiban las importaciones, las exportaciones y el transito

11. Ignacic Burgoa, Derecho Constitucional Mexicano
Ed. Porrda 1976 Pig, 713
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de productos, articulos y efectos, a fin de regular el comercio ex-~
terior, la economia del pais, la estabilidad de la produccién nacio
nal, o de realizar cualquier otro propdsito en beneficio del pais.,

El presidente también puede expedir leyes directa
mente, sin la intervencidn del Congreso, para reglamentar la extrac
¢idn y utilizacidn de las aguas del subsuelo que pueden ser libre-
mente alumbradas wediante obras artificiales por el duefic del te —-
rreno donde broten asY como para establecer zonas vedadas respecto
de dichas aguas y de las de propieddd nacional. El presidente tam
bién es titular de la facultad reglamentaria, que consiste en pro-
veer en la esfera adminstrativa a la exacta observancia de las le-
yes que expida el Congreso de la Unidn.

La esfera de competencia del presidente se compo-
ne primordialmente de facultades administrativas, en cuyo ejerci--
cio realiza actos administrativos de muy variada Indole. El conjun
to de estos actos integra la funcidn administrativa, la cual, en -
su implicacidon dindmica, equivale para Ignacio Burgoa a la Adminis
tracidén Piblica del Estado. A las facultades hasta aqui descritas
del titular del Poder Ejecutivo Federal podemos anadir las de --
nombramiento: &stos pueden ser absolutamente libres, como la desig
nacion de los secretarios de Estado, procuradcr gemeral de la Repi
blica, gobernador y procurador de Justicia del Distrito Federal.
Entre los nombramientos sujetos a ratificacidn encontramos el de -
los ministros, agentes diplomdticos y cdnsules generales; a los -

coroneles y demis coficiales superiores del ejército y la armada -
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nacionales: a los empleados superiores de Hacienda, y a los minis -
tros de la Suprema Corte de Justicia, pero el nombramiento de Ejecu-
tivo en todos estos casos necesita para la validez de la aprobacidn-
del Senado. Puede asimismo nombrar a los magistrados del Tribumal Su
perior de Justicia, con la aprobacidn de la Camara de Diputados.

Las facultades de remocion del Presidente las puede
ejercitar libremente en lo que concierne a los secretarios del Des—
pacho, al Procurador General de la Republica, al Procurador del Dis-
trito y al Jefe del Departamento del Distrito Federal, a los agentes
diplomaticos y empleados superiores de Hacienda,

El Presidente como jefe del Ejército, Guardia Nacio -
nal Armada y Fuerza A&rea tlene facultades de defensa y seguridad -
nacionales, le corresponde el mando supremo de estos cuerpos para -
hacer frente a la grave respomsabilidad que tiene a su cargo, en el
sentido de defender al Estado mexicano, a su territorio y poblacion
contra agresiones exteriores y de asegurar el mantenimiento de las-
instituciones del pals ante trastornos internos y congruentemente -
con estas facultades, el Presidente est3d también investido con la -
de declarar la guerra en nombre de México previa "autorizacién " del
Congreso de la Unidn.

Le dan un mayor peso especifico a la institucidémn -
presidencial a las ya citadas facultades constitucionales otras mis
que estable la Carta Magna, de las cuales se pueden sefialar las que

se tiene en materla diplomdtica, de relacidm politica, en relacidn
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con la justicia. Ademds de facultades generales de administracidn
piblica, para expulsar extranjeros, para expropiar, y facultades

en materia agraria y jurisdiecionales.
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CAPITULO SEGUNDO

Caracteristicas de un Estado Central o Unitaric, el -~

Caso Francés.

l.- Concepto de Estado Central
El Estado central o unitario pertenece a la espe-

cie de Estado simple, que tiene como soporte una unidad nacional

con la suficiente unificacidn para que el desarrollo juridico de

éste sea un Estado unitario, es decir, una colectividad estatal

que no sea divisible en partes internas, que merezcan por si mis
mas el nombre de Estado.

El Estado simple o unitario, es un Estado fundamen
talmente centralizado, ordenado por completo alrededor del princi-
pio de la unldad. Sin embargo, por amplio que éste sea, admite por
razones no tanto de comodidad sino por necesidad, determinadas mo
dalidades. 12 El principio de la unidad en un Estado unitario para-
André Hauriou "se encamina hacia un solo centro de decisién y de -
animacidn. Una tGnica voluntad se trasmite sobre el territorio como
si de un fluido eléctrico se tratase'". En otras palabras, la cen——
tralizacién conduce a la unidad de los poderes del Estado (un solo
Gobierno, un solo Parlamento) y en comsecuencia, del orden juridi-
co.

Por su parte, Francisco Porriia Pérez en su Teoria
del Estado asienta, "el Estado simple o unitario es aquel en que -

la soberania se ejercita directamente sobre un mlsmo pueblo que -~

12. Andr€ lHauriou, Derecho Constitucional e Instituciones Politicas.
PAp. 184
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se encuentra en un mismo territorio". En el Estado unitario los po
deres de la divisidén clisica, Legislativo, Ejecutivo y Judicial, -
son finicos. A diferencia de la Federacidn, cada Estado miembro tie
ne esos poderes en relacidn con su territorio, y ademds de los po-
deres locales, existen los Poderes Federales, con atribuciones --
proplas, cuyo espacio abarca la totalidad del Estado.

El principlo de unidad en que descansa el Estado -
Central acusa dos modalidades: la desconcentracidm y la descentra-
lizacidén. En los dos casos existe una tendencia centrifuga que -
aproxima la Administracién al admiristrado;lo que significa que el
poder no se ejerce desde la capital sino desde el terreno, y a tra
vés de una delegacion del poder administrativo, no del poder poli-
tico o autoridad; en clerto modo, es la cantralizac%ﬁn pot perso—-
nas interpuestas. Consiste en una transferencia de‘'determinadas -
atribuciones de un agente del Estado. En Francia, el prefecto de--
partamental o regional encarmnan esta politica.

En cuanto a la descentralizacidn, significa lite-—
ralmente autoadministracién y se constituye en una técnica de 1li-
bertad o como la describan algunos tratadistas, se asimila a una-
democracia local. Desde este punto de vista, la descentralizacidn
la definen como una delegacldén de ciertas atribuciones administra
tivas del poder central al plano local en beneficio de represen——
tantes elegidos por los respectivos ciudadanos. La eleccidn consti
tuye pues la piedra fundamental de la descentralizacién. Em Fran——

cia, esta iiltima se plasma en las colectividades territoriales, -
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mancomunidades esencialmente, y de una manera imperfecta, en depag
tamentos y territorios de ultramar.

Al hacer un examen breve los conocedores del esce=-
nario francés se preguntan si el término descentralizacidn se con-
serva por piedad o por conmiseracién. 13 Efectivamente las manco—-
munidades y los departamentos no disponen del poder de auto-orga -
nizacién como las entidades federadas, su estatuto es otorgado por
el Estado que puede disponer de €1 a su gusto. Ademds estan someti
dos al principio de especialidad, esto es, se encargan de ejercer-
las competencias administrativas como la creacidn y gestacidn de -
servicios piblicos, mantenimiento del orden piblico, ete. que les-
fueron conferidos, pero no mds alli. Por otro lado esti@n c¢olocados
bajo un régimen de libertad vigilada, desde el momento en que se -
ejerce la tutela del poder central en la persona del prefecto o -
del subprefec¢to.

2.- La Revolucidn Francesa, dos siglos de retraso.

La Revolucidon de 1789 fue para Francia una sa-
cudida impresionante, cuyas consecuencias segiin les propios france
ses alin se dejen sentir.Em unos cuantos afios, la mayoria de las ba
ses implicitas o explicitas de la vida nacional fueron puestas en
tela de juicio, con tal rapidez que la nacidn no pudo conseguir -
en su conjunto, el ritmo de la evolucidn. La comnsecuencia fue un -
largo periodo de inestabilidad politica: en casi ochenta afios —

(1789-1875), hubo en Francila quince regimenes politicos diferentes,

13. Ch. Cadoux, citado por André Hauriou
Pag. 186 de 1la op.cit.
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cuatro revoluciones, dos golpes de Estado y tres intervenciones ex
tranjeras. Esta inestabilidad se explica para los historiadores ga
los a los profundos desacuerdos que dividfan a la nacidn y que qui
z3a parcialmente hayan sido superados.

Francia habia conocido mZs de mil anos de sobera- -

nia y de legitimidad monidrquicas de derecho divino. Esta creencia
constitucional, que formaba parte de las bases implicitas pero fun
damentales de la mentalidad nacional, la Revolucidn la sustituyd -
bruscamente por el principlo de la soberanfa del pueblo y de 1la le
gitimidad popular.

Este cambio obviamente no fue aceptado por los que
se beneficiaban con el antiguo régimen, es decir las clases privi-
legiadas o aquellos que hublesen deseado formar parte de ellas. -
tampoco fue aceptado por los creyentes de la fé mondrquica, o sea
de la mistica de un jefe consagrado por la divinidad,y que se nie
gan a aceptar que el poder pueda surgir de la masa.

El resultado de este desacuerdo respecto al funda
mento de la autoridad legitima segln apunta André Hauriou fue el
enfrentamiento a principios del siglo XIX entre la aristocracia -
terrateniente y el clero por una parte, y la burguesia industrial
o mercantil por otra, durante la cual, el pueblo, y la masa campe
sina, le daban su apoyo y solidaridad a veces a un bando, a veces
a otro. En la segunda mitad del siglo pasado, la opogicidn se =--
transforma, pues el desarrollo del proletariado urbano, complica-
el problema al empujar a la burguesfa a aproximarse a la nobleza

y al alto clero. No obstante, con el tiempo, y a través de la —-
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prédctica del sufragio universal, establecido en 1848 acaba impo —-
niéndose la legitimidad democratica.

Esta evolucidn explica que, después de un largo pe
riodo de agitacldon, Francia haya encontrado, a partir de 1875, una
duradera estabilidad constitucional, gracias a la Repiiblica Parla-
mentaria.

EL desacuerdo de los franceses sobre la jerarquia
de los poderes politicos fue revestido por uma gran pasidn ideold
gica entre los contendlentes al darse una brusca sustitucién de -
la legitimidad mondrquica por la democrdtica. Si toda soberania -
residia en el pueblo, habia que admitir que el pueblo debe ejer—
cerla lo mas directamente posible, ya sea en Asamblea popular, ya
sea por lo menos a través de una Asamblea soberana de representan
tes elegidos. Es entonces cuando las quejas de la nacidn respecto
a los gobernantes de dirigirse contra el simple poder ejecutivo -
se convirtieron en quejas contra el "Poder" en general; como lo -
diria en este siglo el eminente fildsofo espafiol José Ortega y =
Gasset "cuando en una nacién la masa se nlega a ser masa-esto es-
a seguir a la minor{a directora-, la accidn se deshace, la socie-
dad se desmembrana y sobreviene el caos social, la invertebracidn
histérica". Esta circunstancla politico-histérico de la nacién --
francesa lleva a exclamar a André Hauriou en su tratado de Derecho
Constitucional e instituciones politicas que "la Revolucidn de --

1789 tuvo lugar con dos siglos de retraso".



3.- La V Repiiblica en Francia el
El Parlameéntarismo clasiceo de 1la IV Repiiblica no pudo
superar la rebelidn militar que se incubd en Argelia contra el go =
bierno centrista francés. Los rebeldes exigieron en su movimiento -
del 13 de mayo de 1958 una reforma fundamental del modo de gobierno
postulando el liderazgo del héroe de la resistencia, General Char --
les De Gauvlle. Dominada la isla de Cdrcega, Llos rebeldes amenazaron
invadir Francia, bajo tales circunstanclas la Asamblea Nacional se =
vio obligada, el lo. de junio de 1958 a aceptar las condiciones del
General De Gaulle para tomar las riendas gubernamentales, confiindo-
le el cargo de primer ministro.

El Gobierno del General exigid y obtuvo amplios po-
deres para que en término de seils meses y con la supervision de —
ambas cdmaras gobernase la nacidn por medio de decretos, y la dota
se de una nueva constitucidn que conrrespondiese a las ideas del ge
neral sobre un poder ejecutivo fuerte.

E1l proyecto de constitucidn del gobierno elaborado
por el senador y ministro de Justicia del gabinete de De Gaulle, —-
Michel Debré, fue presentado al comité consultivo, dadas las eir —-
cunstancias que prevalecian el Comité no pudo negar su aprobacidn,-
aunque le hizo considerables observaciones con el proposito de sua-
vizar determinados rasgos autoritarios y mantener la tradicidn del
sistema parlamentario 14 . La participacion de la poblacion en el =

proceso fue particularmente pequena. Aun sin embargo la gran wmayo --

J4. Kai) locwenstein, leorf{a de la Constitucion
Pig. 186



rfa estaba de acuerdo en conceder al general De Gaulle este mandato
de reforma con la esperanza de que con su prestigio fuera capaz de
acabar con la guerra de mas de cuatro anos estableciende un compro-
miso entre los intereses de Francia y del Frente de Liberacion Na -
cional Argelino. La nueva constitucion fue promulgada el 5 de octu-
bre de 1959 quedando registrada por la historia como la constitu =--
cidén de De Gaulle y constituyendo la V Repiblica.

La vigencia de la V Repiblica causd cierta desespe-
ranza en el pueblo franc&s por su poco parecido con el sistema pre-
sidencial norteamericano. Tanto por su texto, como por la intencidn
de sus creadores, la constitucién pertenece al tipo de organizacidn
de la democracia constitucional que se diferencia fundamentalmente
de la soberania parlamentaria que encarna la democracia representa-
tiva, porque el centro de gravedad politica, de acuerdo con las in-
tenciones del general,se ha trasladado del Parlamento a una estruc-
tura dualista del poder ejecutivo: el presidente y el gobierno.

La posicidn de primacia del presidente se muestra -
ya externamente en el documento, al anteceder los articulos regulan
do el poder presidencial a aquellos referentes a los otros detenta-
dores del poder. La Constitucidn concibe el papel del presidente -
como el drbitro entre los detentadores del poder y como el garante
de la unidad y continuidad nacional. Las prerrogativas constitucio
nales que el texto concede al presidente son a consideracion de -
los tedricos extremadamente importantes: nombra discrecionalmente
al primer ministro y, a propuesta de &ste, a los ministros. Por-

otra parte, su poder para destituir al primer ministro no se deri-
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va del texto, pero debe ser supuesto, dadas las circunstancias. Es
de gran importancia también la facultad del presidente de disolver
el Parlamento, que tendrd lugar discrecionalmente y que estd pric
ticamente libre de cualquier auténtico control inter8rgano. Una --
disposicidon muy discutida concede al presidente de la facultad de
tomar las medidas que considere necesarias em el caso de un serio
peligro para el funcionamiento normal de las instituciones guber-
namentales y ante otras graves amenazas para la vida estatal, El
nuevo orden constitucional dispone que el liderazgo gubernamental,
esto es la toma de declsidon y los medios para su ejecucidén no co--
rrespondent al presidente sino al primer ministro, es de senalarse-
también que el cargo es incompatible con el mandato parlamentario-
y con cualquier tipo de cargo oficial, esto es lo que para los con
sejeros de De Gaulle significa y entiendemn por "separacidén de po —
deres". Para algunos tratadistas lo dnico que se da en realidad -
es una separacidon de funcilones que, sin embargo, estructuralmeunte
es muy diffcil conciliarla con la esencia del auténtico parlamen-
tarismo. No cabe duda que para algunos tedricos del constituciona
lismo todavia sienten nostalgia por otro tipo de organizacion -

gubernamental.

La V Repilblica ha creado un gobierno cuyo poder -
estd fortalecido por todas partes a costa del Parlamento. Este do
cumento constitucional que se encuentra en vigencia en Francia,

a llevado a Karl Loewenstein a describir el gobierno encarnado en
el citado documento como un "parlamentarismo domado, refrenado ,
disciplinado, o siendo expresado mis bruscamente como un parlamen

tarismo castrado, formacidon hibrida que, seglin las circunstancias,
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se acerca mids al neopresidencialiswof
4.- E1 Sistema Semipresidencial Francés

Para Maurice Duverger a primera vista, el ré-
gimen semipresidencial tiene mids de régimen parlamentario que de
régimen presidencial 15. Efectivamente, alli se encuentran los —-
elementos fundamentales del parlamentarismo. El Ejecutivo estd di
vidido entre un Jefe de Estado y un Gabinete que tiene a su cabe-
za un Jefe de Gobierno. E1 Gabinete es responsable politicamente
ante el Parlamento, esto significa, que @ste puede obligar al Je
fe de Gobierno a dimitir, mientras tanto el Ejecutivo tiene el -
derecho de disolver el Parlamento, lo que le concede una conside
rable influencia sobre E&ste,

Adn sin embargo la diferencia esencial del siste
ma semipresidencial radica en la eleccidn del Jefe de Estado. En
vez de tratarse de un monarca hereditario, o de um Presidente -
elegido por los parlamentarios o por un niimero restringido de -
notables, se trata de un Presidente elegido por sufragio univer-
sal. De esta suerte el Presidente de la Repiblica tiene general-
mente prerrogativas juridicas mayores que los de un Jefe de Esta
do parlamentario, por ejemplo, en Francia el Presidente puede -
recurrir al referéndum, no es necesaria la firma de un ministro
para pronunciar la disolucién del Parlamento, pero lo esencial --
del poder presidencial lo constituye que es electc por suffagié -

universal y esta préactica politica convierte al Jefe de Estado -

15. Maurice Duverger, Instituciones Politicas y Derecho
Constitucional Pdg. 214 y ss.
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en un representante del pueblo, que lo coloca de esta manera al —
mismo nivel que el Parlamento y claramente por encima del Primer
ministro y de los demids componentes del Gabinete.

EL régimen francés solo pudo ser calificado de se
mipresidencial hasta la reforma de 1962, que establecid la elec—
cidon del Presidente de la Repiiblica mediante sufragio universal -
y se puso a prueba hasta 1965 en las primeras elecciones bajo es—
te nuevo sistema. Con el general De Gaulle, el régimen semipresi-
dencial se aplicé en el sentido de la preponderancia de los pode
res del Presidente, que tomaba las grandes decisiones politicas
y las hacia aprobar por el Gobierno y por la Asamblea Nacional.
El uso del referéndum le permitia pasar por encima del Parlamen-
to y del Gobilerno para movilizar a la opinidn piblica en favor -
del jefe de Estado, que anunciaba siempre previamente que dimiti
ria en caso de respuesta negativa 16 .

En sentido estricto, el Presidente de la RepGbli
ca es un 6rgano distinto del Gobierno, que estid formado por el -
Primer ministro y por los ministros. Pero de facto el Presidente
de la Repiiblica y el jefe del Gobierno no son &rganos absoluta—-
mente separados. Ello se debe a la circunstancia de que el Go --
gierno no puede ejercer su poder de decisidn md3s que de manera -
colectiva, en el seno del Consejo de Ministros, que es presidido
por el Presidente de la Repiiblica. A pesar de todo, Presidente -

de la Repilblica y Gobierno forman dos 6rganos distintos por su =-

16. Maurice Duverger, op. cit. Pig. 300
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designacién, la duracidn de sus funcilones, su estatuto y sus pode-
res.

La Constitucidn de 1958 establecia que el Presiden
te de la Repiiblica era elegido por un colegio electoral que lo in-
tegran los mlembros del Parlamento, de los consejos generales y de
las asambleas de los territorios de ultramar, asi como los repre—-—
sentantes elegidos de los consejos municipales. En la reforma cons
titucional de 1962 se establece el sufragio universal y directo, ¥y
como sistema electoral el escrutinio mayoritario a dos vueltas.

En cuanto a la naturaleza del nombramiento de los-
miembros del Gobierno el Presidente de la Repiblica nombra el Pri
mer Ministro. También pone fin a sus funciones «uando el Primer -
Ministro presenta la dimisidn del Gobierno. A los otros ministros
del Gobierno también los mombra el Presidente a propuesta del Pri-
mer Ministro. Una vez comsituido el Gobierno, el Primer Ministro -
expone su programa en la Asamblea Nacional. Cuando &sta aprueba el
programa gubernamental, el Goblerno queda investido; si la Asamblea
lo rechaza, el Primer Ministro debe presentar al Presidente de la-
Repiiblica la dimisidn del Gobierno.

La Constitucién es muy especifica con los poderes
propios del Presidente y de los que ejerce en comiin con el Gobier
no. Los primeros son aquellos que se pueden ejercer sin refrendo —
ministerial, los segundos son lo que precisan del refrendo del Pri
mer Ministro y en su caso, por los ministros responsables. Estos
poderes concedidos al Presidente de la Repiblica rompen con la -~
iiresponsabilidad politica del jefe del Estado, que puede tomar-

decisiones politicas trascendentales, a diferencia del Jefe de
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Estado parlamentario.

El Presidente de la Repiiblica y el Goblerno ejercen
en comiin los poderes presidenciales sometidos a refrendo, los pode —-
res propios del Consejo de ministros y del poder de legislar por via
de decretos y de 6rdenes. Esta dualidad de poderes que consagra la _

Constitucldn de la V Repiiblica en opinidn de los expertos en esta -

materia significa una necesaria colaboracidn entre los poderes sin
la cual el sistema politico quedaria bloqueado.
5.-La Restauracidn del Poder Ejecutivo.

Durante la III y IV Repiiblica la inestabilidad mi-
nisterial era el signo que distinguia el gobierno de los franceses,
este caos que se daba con mucha frecuencia en la direceién politiea
del pais influye al gemeral De Gaulle a plasmar en la Constitucidomn-
de 1958 y reforzada con la reforma de 1962, a restaurar el Poder —
Ejecutivo. Los conocedores de la‘vida politica de Francia atribuyen
al General su vocacidon a un Ejecugivo fuerte, su alergia al didlogo
con una Asamblea, fuera esta de cardcter consultivo o la propia ——
Asamblea Nacional. Pero la razon suprema en opinidn de André Hau -
riou estribaba en que el general De Gaulle deseaba una posicidn --
que le permitiera pensar y tratar los problemas del pais en térmi-
nos de unanimidad y no de mayoria. Esto es mids f3cil para un Jefe
de Estado que para un Jefe de Gobierno. Aunque por nuestra parte,
no debe ser motivo de extraneza esta conducta politica, ya que es-

tallado el conflicto de Argelia, el General solicitd y le fueron
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concedidos amplios poderes para promover un cambio fundamental en-
el modo de gobierno.

La reticencla de los franceses a un Ejecutivo fuer

te, fue alimentada con la reforma constitucional de 1962 que esta
blece el sufragio universal para elegir Presidente de la Repiiblica.
A partir de esa fecha el desequilibrio entre los dos poderes se =
acentia., La restauracidn del Poder Ejecutivo y la preeminencia del
Presidente son ya incuestionables. Dentro de las miltiples e impor
tantes atribuciones del Presidente se pueden senalar: el nombra ——
miento del primer ministro, tiene a su vez el recursc del referén-
dum Legislativo, el derecho a disolver la Asamblea Nacional, tam -
bién tiene facultades el Presidente al ejercicio de una dictadura
temporal en periodo de urgencia y el derecho de mensaje al Parla-
mento. etc.
6.-La Organizacidn del Gobierno

A la luz de la V Repiublica la forma en que estd ——
organizado el Gobierno tiende a reforzar la idea politica de terml
nar con la inestabilidad ministerial. Esto se desprende del impera
tivo constitucional que prescribe "las funciomes de miembro del go
bierno son incompatibles con el ejercicio de cualquier mandato par
lamentario, con toda funcidn de representacidn profesional de ca -
racter naciomal, con todo empleo publico y con toda actividad pro-
fesional"™. Lo que se pretende con la primera de estas incompatibi
lidades es ofrecer a la macidn la garantia de que los hombres que
componen e integran el gobierno no son los mismos que los repre—-—
sentan en el Parlamento, con esta prdctica constitucional contra-—

ria al parlamentarismo clidsico se pretende acabar con la carrera
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de las carteras ministeriales que era fuente de inestabilidad.
Esta regla se establecid desde la IIT Republica, a

raiz de los abusos que se habian producido en el siglo XIX y, en -
particular, bajo la monarquia de Julio, en la que en ciertas legis
laturas el numero de funcionarios que ocupaban en la C3mara de di-
putados se aproximaba a un tercio de sus miembros. Existen, sin em
bargo, tres excepciones tradicionales a esta regla de la no acumu-
lacién: los parlamentarios encargados por el gobierno de una mi —-
gidn que no durt mas de seils meses, los ministros de los cultos en
Alsacia -Lorena ( mantenimiento de Concordato de 1801 ) y los cate
draticos de la ensefianza superior.

Por el contrario, es posible la acumulacidn de una -
mandato parlamentario y funciones piblicas electivas tales como:
Conse jero municipal, alcalde, comsejero general, presidente del --
Congreso Ceneral. Aunque no debemos perder de vista, que la Consti
tucidn de 1958 ha hecho incompatibles las funciones de miembro del
gobierno y la de miembro del Parlamento.

El objetivo de las otras incompatibilidades: ejercer
un cargo piblico, una actividad profesional,o una funcidén de repre
sentacidn profesional de cardcter nacional, es poner fin a ciertos
abusos que se producian en los régimenes anteriores, particularmen
te en el caso de abogados que no dudaban en seguir al frente de --
sus bufetes e informar ante los tribunales durante el tiempo de -
duracidn de sus funciones ministeriales, lo que, evidentemente, -

constitufa un peligro para la Independencia judicial.
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Por otra parte, la prohibicidn de continuar ejer ——
ciendo una actividad profesional o una funcion de representacidon -
profesional de cardcter naclonal tilene como finalidad limitar la -
presidn de los intereses privados sobre el gobierno. En otro senti-
do en la comstitucidn vigente, la organizacidén jerdrquica del go -
bierno es mds firme y mds compleja: al primer ministro se le confia
oficialmente, la misién de dirigir la accidn del gobierno.

En la estructura del gobierno se pueden distinguir
tres clases de formaciones ministeriales -Consejo de Ministros, Con
sejo de Gabinete, y Consejos interministeriales.- 17

El Consejo de Ministros es la reunidn de todos los
miembros del gobierno bajo la presidencia del Jefe de Estado. Excep
cionalmente el primer ministro puede suplir al Presidente de la Re-
piblica y s6lo en una delegacidn expresa del Jefe de Estado y para
un orden del dia determinado.

El Consejo de Gabinete es la reunidn de los miem -
bros del gobierno bajo la presidencia del Primer ministro. Desde -~
la vigencla de la Constitucidon de 1958 este tipo de reuniones vienen

siendo menos frecuentes de lo que ocurria en la IIT y IV Repd -
blica por las razones que ya se han serialado.

Ya ha quedado establecido que el Gobierno del Esta
do frinces tlene la encomlenda de determinar y conducir la politi
ca de la nacién, para llevar a cabo esta labor el gobierno dispone

de una serle de poderes o atribuciones entre las que sobresalen la

17. André Hauriou, op.cit. Pdg. 643 y ss.
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disposicion de la Administracién y de la Fuerza Armadaj; El gobierno -
posee un cierto nimero de poderes en sus relaciones con el Parlamento
en la participacidn en la iniciativa de las leyes el primer ministro-
firma los proyectos de ley, aunque &stos se deliberen en el Consejo -
de ministros. Otra atribucidn del gobierno consiste en que puede pro-
poner al Presidente de la Repiiblica el uso del procedimiento del re -
feréndum durante Ja sesidn de las Cimaras.

Dentro del &mbito de los poderes excepcionales que -
posee el goblerno encontramos con que puede proclamar la moviliza --
cidn general también puede declarar el estado de sitio, esta insti-
tucién es utilizada durante los perfodos de crisis internacionales -

o cuando se dan desordenes interiores. Esta facultad o atribucion

es por un periodo de doce dias como mdximo. Después de este plazo

sl es necesario prolongar el estado de sitio deberd ser autorizade
por el Parlamento.

Por otro lado complementan las facultades o atribu -
clones del gobierno las que detenta con caridcter exclusivo el Pri -
mer ministro, entre las que se pueden mencionar el primer ministro -
ejerce una especie de autoridad jerdrquica sobre los ministros y --
puede proponer al Presidente de la Repiblica el cece de cualquiera -
de €stos en sus funciones, cuando no se avengan a las directrices -
relativas a la politica gubernamental. Provoca eventualmente la —-
formacidn de una comisidén mixta paritaria para intentar superar -—-
las diferencias entre la Asamblea Naclomnal y el Senado. S6lo el -—-
primer ministro puede comprometer la responsabilidad del goblerno -
ante la Asamblea Nacional, en el caso de que el primer ministro es-
time que una ley votada por el Parlamento no estd de acuerdo --

con Ja Constitucidn a "' le corresponde acudir en nombre del Go =
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bierno al Consejo Constitucional,

E1 primer ministro nombra igualmente todos los car
gos civiles y militares, con excepcidn de aquellos a los que pro--
vee el presidente de la Repiiblica. El primer ministro también lle-
gado el caso, asegura la suplencla del presidente de la repiiblica.
En particular, puede presidri en su lugar los diversos consejos, -
incluyendo el Consejo de Ministros, pero en este casc sd0lo puede -
suplir al presidente con una delegacidén especial y para un orden -
del dia determinado.

El primer ministro da también, en ciertas circuns
tancias, su parecc: al presidente de 1a Repiiblica. Asi ocurre en-
especial para la aplicacidn del artfeculo 16 ( dictadura temporal )

y en el caso de disolucidon de la Asamblea Nacional.
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CAPITULO TERCERO

La Administracién Piblica Central en un Estado Fede
ral, el caso México.
l.- La funcidn ejecutiva en el Estado mexicano

Para algunos tedricos del constitucionalismo el -—-
"Poder'" del Estado es uno, la teorfa de la separacidén de poderes es
una teorfa anticuada, lo que realmente existe y es moderno es unpa -
teoria de la separacidén de funciones. En este caso la funcién eje -
cutiva que en el Estado mexicano le toca desempeniar al Presidente -
de la Repiiblica como Jefe de gobierno, encabeza la Administracidn -
Piblica Federal, da contenido politico a su estructura, sefiala las
lIneas fundamentales de actividad politica y administrativa del Es-
tado.

Desde el punto de vista administrativo el Presiden
te de la Repliblica como titular de la funcidn ejecutiva es el o6rga
no jerdrquicamente superior de la Administracidn Piiblica Federal -
en todas sus modalidades: centralizada, paraestatal, desconcentra-
da, fideicomisos piiblicos, etc.

Queremos consignar en este punto antes de continuar
con su desarrollo que para Jacinto Faya Viesca la Administracién -
Piblica Federal es s6lo un auxiliar del Ejecutivo Federal, 18 y --
que por ningiin motivo forma parte de él. El Presidente de la Re ——
piblica sdlo se auxllia de la Administracidn Pablica para poder -

cumplir con sus atribuciones y esto en ningin momento significa -

18, Jacinta Fays Viesca, Administracidn Piblica Federal
Pig. 30 y ss.
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que las dependencias y entidades de la Adminstracidn sean elementos
de constitucidn ogidnica del Ejecutivo Federal. Después de esta dis
gresién que nos 1lustra la gran diversidad de criterios senalaremos
que la funcién administrativa tiene siempre como finalidad la reali
zacidn de una serie de actividades reguladas por el interés piblico
o la prestacidn completa de servicios piiblicos que establecen las -
leyes administrativas. La funcidn administrativa se realiza casi -
siempre de oficio; es decir, al actuar el Estado ejecuta una serile
de actos tendientes a cumplir con dispositivos legales, sin esperar
a que personas juridicas de otros poderes o extraros al Estado le -
soliciten que actlie de tal o cual manera. Es importante senalar que
toda la actividad administrativa tiene fines muy concretos y que ——
los efectos de sus actos son limitados y circunstanciales. 19 La =
funcién ejecutiva o administrativa, ademds de actuar en cuestiones
de planeacidn, organizacidn, elaboracién de presupuestos,capacita-
cidn de personal, y una serie de actividades materiales y técnicas,
tiene misiones muy importantes en el campo de la seguridad piblica
y del control administrativo. En un régimen de derecho es necesario
el absoluto respeto a la integridad fisica y a la dignidad humana,
de alli que la actividad coactiva del Estado deba mantenerse bajo
un respeto total a la legalidad.

2.~ Dependencias de que se vale el jefe de Adminis
tracién en México

La Ley Organica de la Administracidn Piblica -

Federal, ademds de representar el marco juridico que establece las

19. Jacinto Fiy) Viesca
op.cit, Pdg. 43
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facultades expresas y limitadas a 1la Administracidén Piblica en su -
conjunto, sefiala a las Secretarias de Estado, Los Departamentos Ad-
ministratives y la Procuraduria General de la Repiiblica como las -

dependencias de que se auxilia el Presidente de la Repilblica en su

calidad de Administrador.

Come drganos adminlstrativos los Secretarios de Es-
tado se encargan segiin la Constitucidn de despachar los negocios -
del orden administrativo de la Federacidm, de conformidad con una -
ley que establece competencias expresas y limitadas para cada Secre
taria. El1 Secretario de Estado es la primera autoridad de su Secre-
tarfa, dependiendo de €l la totalidad de los funcionarios y emplea
dos de su ramo. Esta jerarquia queda establecida en el reglamento -
interior de la Secretaria, el cual es siempre expedido por el Pre -
sidente de la Repiiblica, {Gnico facultado constitucionalmente para -
hacerlo.

La L. 0. A, P. F. establece que el Secretario de Es
tado, para el despacho de los asuntos de su competencia, se auxilia
rd por los Secretarios, Oficial Mayor, Directores, Subdirectores,
Jefes y Subjefes de Departamentos, etc. y demas funcionarios que -
establezca el reglamento interior.

Para Serra Rojas, citado por Faya Viesca en su tex
to de Administracién PlGblica Federal, algunos de los poderes juri-
dicos de los Secretarios de Estado son:

a) Ejercen el poder jerdrquico y disciplinario sobre el perso-
nal a sus érdenes, de acuerde con la ley, dindoles drdenes,

instrucciones, autorizaciones y modificdndolas cuando la estiman -
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razonable.

b) Toman las decisiones ejecutorias importantes que exlge la mar -
cha del servicio. No tienen el poder reglamentario, pero si -
emiten decisiones particulares.

c) Representan al Estado, persona moral en todos los casos que con
cierne a la Secretaria , la administraciéon de los bieneg de do-
minio pidblico afectados al servicio de su dependencia, celebra-
cldn de contratos, representacion ante los tribunales de acuer-
do con la ley.

Por otra parte en atencidn a las reformas a los ar
ticulos 29, 90 y 92 constitucionales la jerarquia de los Jefes de
Departamentos Administrativos es igual a la de los Secretarios de-
Estado. Para Faya Viesca en el supuesto de que se creen muchos De-
partamentos Administrativos y no en forma de Secretarias, podra -
obedecer a una menor complejidad de las acciones adminstrativas a
desarrollar, pero sin que esto implique en ningiin momento que los
titulares de esos Departamentos no gocen ante la Constitucidn y -
ante las leyes, de la misma jerarquia constitucional que los Se -
cretarios de Estado.

Por otra parte la Procuradurfa General de la Repi
blica es la otra dependencia de que se auxilia el titular del Po
der Ejecutivo Federal. El1 titular de esta dependencia tiene a su
cargo la misién de ser concejero juridico del gobierno. En este-
sentido es el dnico funcionario al cual la ley le otorga las fun
ciones de asesorar juridicamente al Ejecutivo Federal. Concurre,

ademds a la formacidn del Consejo de Ministros de que habla el -~
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articulo 29 Constitucional.

El Procurador General debe hacer del conocimiento -
del Presidente de la Repiblica todas aquellas leyes que violen al -
guna norma de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexica
nos. S1 dichas leyes son federales, deberd someter a consideracidn-
del Presidente las reformas respectivasj y si son locales, deberid -
proponer, por los conductos debidos, que se sugieran las reformas -
pertinentes.

El avance de la sociedad exige frecuentemente la -
creacion de nuevas leyes o la reforma de las actuales. Es deber -
del Procurador General de la Repiblica estar al pendiente de tales
exigencias.

La habitual inobservancia del articulo 17 consti-
tucional que ordena a los tribunales administrar la justicia en -
forma expedita en los términos y plazos que fije la ley es motivo
de severos criterios. Estd en manos del Procurador General de la

Republica evitar estos criterios, pues €l tiene facultades para -

proponer al Presidente cualquier tipo de medidas legales, finan
cleras, administrativas, técnicas y humanas, a fin de que el ar -

ticulo 17 se observe estrictamente .

El Ejecutivo puede enviar al Procurador General

los proyectos de ley para cualquier campo de actividad. Dada su

calidad de consejero del gobierno federal, el Procurador General
debe dar su opinidn al Presidente sobre estos proyectos de ley, -

revisando que los mismos no contravengan la Constitucidn Politica
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3.- Aparicidn de la Empresa Piblica en México

La actividad empresarial del Estado, en México, =
se inicia en el decenio de los veintes, cuando el gobierno federal
se propusi reconstruir la vida institucional, econdmica y politi-
ca del pais., Para ello, el Presidente Plutarco Elfias Calles cred
un Banco Central, que se denomind "Banco de México", cuya mision -
principal serfa la de dar orden y coherencia a la politica mometa-
ria y bancaria del pals. También fuerom creados, entre otras insti
tuciones, la Comisidén Nacional de Caminos, con el propdsito de lo-
grar la mayor comunicacidn del territorio nacional como infraes --
tructura bisica para el desarrollo econdémico y social; la Comisién
Nacional de Irrigacidn, antecedente de la extiunta Secretaria de --
Recursos Hidrdulicos que tenia como fim primordial definir la poli
tica en materia hidrdulica; el Banco Nacional de Crédite Agricola,
organismo destinado a dotar a los productores del campo de los ins
trumentos adecuados para robustecer el sector agricola.

De 1930 en adelante, el Estado mexicano decidid -
tener una intervencidn mds directa y significativa en la economia
del pais, Asi surgieron organismos estatales destinados a impulsar
el desarrollo econémico. El Estado cred el "Banco Nacional Hipote
cario Urbano y de Obras Piiblicas" (hoy Banco Nacional de Obras y
Servicios Piblicos), 1la Comision Federal de Electricidad, Nacion
al Financiera y otros organismos mds. Por otra parte, nacionalizd
el petrdleo y los ferrocarriles, para crear como organismos des--
centralizados "Petréleos Mexicanos" y " Ferrocarriles Nacionales-

de México".
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La intervencidn del Estado en la actividad econdmi-
ca se ha efectuado de diversas maneras; la menos frecuente ha sido
la de nacionalizar empresas en manos de particulares. La compra de
empresas particulares, sean de nacionales o extranjeros, es otro -
medio por el que el Estado incrementa su actuacidn econdémica. Sea
de una mancra o de otra, el Estado ha tratado de intervenir en cam
pos de actividad que son necesarios para el desarrollo econémico -
y social.

Carrillo Castro afirma que, "a partir de la década
de los cuarenta, la accidon del Estado para apoyar las actdividades
encomendadas al sector privado se vincuild estrechamente a la poli
tica de promocidn de la industriatizacidn nacional". En los @lti -
mos anos el Estado no sélo incremth6 su intervencidn en materia -
econdmica mediante la creacidn de entidades de tipo industrial;
también creyd conveniente desplegar su actividad empresarial para -
proteger y regular el mercado proplo del consumidor sobre bienes -
duraderos y no duraderos. Asi fueron creadas la "Compafifa Nacion -
al de Subsistencias Populares y sus filiales, los Almacenes Nacio-
nales de Depodsito, el Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo -
de los Trabajadores".

El Estado también intervino en el campo de la segu
ridad social al crear el Instituto Nacional del Seguro Soclal y el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores-
del Fstado, organismos abhsolutamente justificados en virtud que -
ese campo de actividad debe ser propio del Estado. La salud y la

seguridad social no pueden estar exclusivamente en manos de los =
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particulares.

El Estado participa ademls, en el apoyo y promocidn
de actividades clentificas y tecnoldgicas, Para ello, ha creado en
tidades piiblicas como el Instituto Mexicano del Petrdleo, el Insti-
tuto Nacional de LCnergia Nuclear, los laboratorios Nacionales de -
Fomento Industrial, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia,

4.-Contradicciones de la Empresa P{iblica en nuestro
pais.

La creciente importancia de la Administracidn para
estatal a provocado comentarios muy amplios de parte de la doctri-

na en relacidon a los fines y caracteristicas de la Empresa Piiblica.

Por principio de cuentas, no existe un acuerdo uni -
forme en cuanto a la definicidn de empresa piibliea. Por otra parte,
las empresas piblicas, en todos los paises del mundo, han carecido
de un estatuto juridico lo suficientemente claro y preciso que per—
mita a los distintos gobiernos uniformar de alguna manera la conduc
ta interna y externa de estos entes. Este problema se agrava al -—-
existir una notable variedad en la forma como los distintos paises
regulan la funcidn de sus empresas piiblicas. Para Faya Viesca de -
hecho, el campo normativo de las entidades paraestatales presenta -
abundantes lagunas y, ademids exlste tal diversidad de criterios que
resulta diffcil inclinarse por una manera {inica de estructurar y -
operar dichas unidades.

En cawbio, la aceptacidn tedrica del Estado como-

empresario, sI es undnime, ahora bien como lo sefialan algunos auto



BB

res el Estado no se justifica por sus buenas intenciones, sino por
el resultado de la responsabilidad colectiva que ejerce. Es deber
del Estado aprovechar, lo mds racionalmente posible, los recursos
humanos, técnicos, financieros y naturales de que disponga un pais.
En este sentido, Jas técnicas de planificacidn se convierten en po
derosos instrumentos para que el Estadeo alcance sus fines. En la -
tarea de planificacidén no debe soslayarse el derecho, que es el que
en tltima instancia valida la actuacidn del Estado por encima de -
coyunturales criterios econédmicos.

El Estado deberd pues realizar los fines que justi
fican y convalidan el ideal del Estado social de derecho; o lo que
es lo mismo, la lucha continua por la justicia social, la distribu-
cidén justa del ingreso, suficiente seguridad social, etc. En este -
contexto se justifica plenamente la actividad empresarial del Esta
do.

5.-Caricter extrajuridico de la Empresa Piiblica en el
Derecho Positivo

Existe upa corriente doctrinal que pretende preci
sar el concepto de empresa pitblica sin consideraciones de orden -
juridico. Para esta corriente, la empresa plblica es algo extra-
juridico y se le considera como una organizacidn que desarrolla -
determinadas actividades en el campo de la economlia, ya sea me -
diante la produccién o el cambio de bienes o servicios. 20 Esta

concepcidn se encuentra respaldada por prestigiados tratadistas

20. Jacinto kaya Vie:ca.
op. clt. Mg, 571



internacionales y por inumerables ordenamientos juridicos de dis -
tintos paises. Por ejemplo, el profesor Guaita ( citado por Faya -
Viesca) afirma que "La empresa es una realidad compleja que puede-
ser contemplada desde distintos angulos —econdmico, juridico, so -
cial, etc.-, pero ex natura rei la empresa es una actividad econd-
mica, no juridica, es neutra para el Derecho, y puede definirse co
mo la organizacidn de personas y bienes para el ejercicio de una -
actlvidad econdmica, ., . resulta forzoso renunciar a un concepto =
ijurfdico formal de las empresas piiblicas, pues ni la actividad ma-
terial desplegada (consista o no en servicilos piblicos stricto -

sensu) , ni la organizacidén (esté o no personificada, en el primer
supuesto, se trate de una persona juridica o de una persona priva-

da), ni las normas juridicas por las que se rige frente al mercado

1

( de Derecho Administrativo o Derecho Privado) , ni en fim, cual

quier otro dato menos importante que pudiera utilizarse, podrian

recabar para si este ius ad nomen, este derecho a monopolizar el
calificativo de empresas pdblicas”.

De acuerdo al criterio anterior, lo juridico deja
de tener importancia para definir el concepto de empresa piblica.
La forma y la funcidn de esas entidades son independientes. El
Estado puede crear empresas bajo cualquier forma juridica, sola-

mente respetando el principio de eficacia administrativa.

Asi pues, lo que importa de las empresas pibli -

20, Jacinto Fayl Viescn
op.cit. 1ip. 571



cas es que representan al Estado en el mundo de la economia. Esa —
representacidn puede adoptar las formas mis diversas. El uso de es
ta diversidad de técnicas asegura a favor del gobernado y de la —-
propia administracién, el principio de unidad de la administracién.

6.~ Los recursos de los administrados frente al Esta
do

Los administrados en nuestro pais tienen el dere-
cho a la legalidad de los actos de Administracion, esto quilere de-
cir que los administrados tienen el poder de exigir a la Adminis——
tracidon que se sujete en su funcionamiento a las normas legales =
establecidas al efecto, y que, en consecuencia, los actos que re——
alice se verifiquen por los drganos competentes, de acuerdo con -
las formalidades legales, por los motivos que fijen las leyes, con
el contenido que éstos sefialan y persiguiendo el fir que las mis--
mas indiquen. Es decir, el derecho a la legalidad se descompone —
en una serie de derechos, como son el derecho a la competencia, el
derecho a la forma, el derecho al motivo, el derecho al objeto y -
el derecho al fin prescrito por la ley. 21

Dentro de los recursos que la legislacidn con --
templa se pueden sefalar (Art. 160 del Codige Fiscal): la revoca--
cidn, este recurso sdlo procede contra resoluciones definitivas --
en las que se determinen contradicciones omitidas o accesoriosj =--
que dicten las autoridades aduaneras; nieguen la devolucidn de can
tidades que proceden conforme a la ley. Al mismo tiempo se dispone

que el afectado puede optar por interponer el recurso de revoca —-

21, Gabinn Traga, Derecho Adminictrativo, pig. 434
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cion o por promover el juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal.
Otro recurso lo constituye la oposicidén al procedimiento ejecutivo:
éste puede ser interpuesto por gquienes hayan sido afectados por El
y afirmen que el crédito se ha extinguido, que el crédito es infe--
rior al exigido o que el procedimiento coactivo no se ha ajustado-
a la ley o que se afecte el interés juridico de terceros. En los -
casos antes citados, que son senalados por el Art., 162 del Codigo-
Fiscal, se establece que la oposicidn debe ser resuelta por la au-
toridad superior, en este caso seria la Secretaria de Hacienda y -
Crédito Piblico.

Por otra parte la Ley Federal de Aguas (Art.184) y
Coédigo Sanitario (Art. 473), establecen los recursos de inconformi
dad contra rescluciones que impongan sanciones; de revisidn en los
demds casos y de consideracidn cuando se impugnen resoluclomes dic
tadas en Gnica Iinstancia por el Secretario del ramo respectivo.

7.-Algunas consideraclones sobre la Administracidn
Pablica en el Estado Central de Francia

El poder central administrativo estad constituido —-—
por el presidente de la Repltblica, el primer ministro y los minis-
tros. Este poder debe actuar sobre el territorio nacional y sobre
el conjunto de servicios. La desconcentracién es una técnica de or
ganizaci8n que consiste en delegar importantes poderes de decisidn
en agentes éel poder central que se encuentran a la cabeza de las
distintas circunscripclones administrativas o de los diversos ser-

vicios. La descentralizacidn para los franceses consiste en dele -

gar poderes de decisidén en 6rganos distintos de los simples agen——



tes del poder central, no sometidos al deber de obediencia jerdrqui
ca y que frecuentemente son elegidos pﬁr los cludadanos interesados,La
desconcentracidn y descentralizacidon tlenen en comiin el hecho de que
importantes poderes de decision escapan al poder central y son ejer-
cidos en el lugar mismo. Sin embargo, sus significaciones practica y
polftica son muy distintas: mientras que la desconcentracién es sélo
una técnica de mando, sin valor demoerdtico en si misma, puesto que-
deja a toda la Administracidn en manos del poder central o de sus -
agentes, la descentralizacidn tiene valor democrdtico, ya que se re-
duce a que los propios interesados, ya sea por ellos mismos, ya por
medio de sus representantes, decidan sobre el mdximo de asuntos. 22

Un régimen puede ser concentrado y centralizado al
mismo tiempo: toda la Administracidon procede del poder central y --
cualquier decisién importante la toma el primer ministro o el minis
tro a quien corresponda. Asf mismo, un régimen puede ser desconcen
trado sin ser forzosamente descentralizado: toda la Administracidn
procede del poder central y, por consiguiente del Estado, pero los-
agentes locales de ese poder central, como los prefectos, poseen -
importantes poderes de decisidn. Por otro lado, un régimen puede -
ser descentralizado: esto es, un gran nimero de servicios se admi--
nistra por Grganos autonomos respecto del poder central, principal-
mente por medio de drganos elegidos.,

Descentralizacion para los franceses no significa -
federalismo, si bien da origen a personas pdblicas distintas del Es

tado, estas tiemen un caracter puramente administrativo y no deten—

22, DPereche Ad inistrative, Ceorges Vedel pig. 539



= 80 =
tan en lo m3s minimo poder legislativo o judicial.

Generalmente, se distingue la descentralizacién te
rritorial y la descentralizacidn por servicios (o funcional).

La primera descansa sobre una base geografica y --
tiene como resultado la creacidn de personas juridicas cuya compe-—
tencia viene determinada por referencia a un territorio (el muni -
cipio).

La segunda descansa sobre una base técnica y por -
ella se confia a una persona juridica, en la forma de estableci --
miento piblico, una actividad determinada (la Universidad).

La atribucidn de la personalidad juridica es la -
consecuencia normal de la descentralizacion, ya que saca la conse-
cuencia 1ogica del reconocimiento de un centro de intereses juridi
camente protegidos.

Una condicion muy importante de una descentraliza-
cidn concreta es la autonomfa financiera, es decir no solamente la
posibilidad tedrica de tener un patrimonio y de administrarlo, si-
no la posibilidad préctica de gque el organismo descentralizado se-
procure sus propios ingresos y decida sobre la forma de emplearlos.
En este punto la descentralizacidn francesa es insuficiente: "Las
personas de derecho pdblico distintas del Estado apunta Georges -
Vedel tienen, en Francia, poderes juridicos relativamente extensos
pero, al no tener recursos propios suficientes, se encuentran en -
una sltuacidén de estrecha dependencia financiera del Estadc y por
consiguiente, del poder central."

En otro orden de ideas podemos senalar que los pro-

blemas de crecimiento y desarrollo desordenado en Francia llevaron
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a sus autoridades a hablar de una politica de planificacidn y ra--
clonalizacion. Esta politica de planificaclén se inicid en 1945 y
durante un periodo aproximado de quince a veinte afos fue esen -—-—
cialmente una planificacidn de reconstruccidn bastante simplista -
principalmente de utilizacidn de recursos nacionales para el desa-
rrollo de la nacidn. Se encaminaba, ante todo, en las grandes ma—-—
sas de la produccidn, del ahorro, del consumo, en el desarrollo de
los principales sectores de los transportes, de la construccidn -
o de la industria, pero no daba una 1magen concreta de lo que era
la realidad geografica del pais.

Esta planificacidén cambid su naturaleza apunta Je—
rome Monod en conferencia sustentada en la Cd. de México a invi-—-
tactién del Instituto Nacional de Administracidn Publica el ano de
1979," porque el desarrollo sdlo tiene sentido si se integra en
un marco regional sobre proyectos concretos y de una manera visi
ble para la poblacién".

En Francia, hablar de un Plan Nacional de Planifi
cacidén, es hablar del panorama de lo que serd@ Francia durante -
los veinte asios futuros y su evelucion territorial, las princi -
pales directrices de la politica de planificacidn territorial se
pueden resumir de la sigulente manera:

a) La politica de descentralizacidon: la descentralizacién de -
las actividades es el primer paso, esto quiere decir la des
centralizacion para generar empleo, estc es sindnimo de la-

descentralizacion industrial para la cual el gobierno fran-
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cés cred un sistema de ayuda financiera a fin de favorecer el -

establecimiento de nuevas industrias en las regiones que era -

preciso industrializar. Cada afio, apunta Jerome Monod, desde

1963, se examinaron de tres a cuatro mil proyectos de desarro

110 o de ampliacidn industrial; tambi&n se han detectado cada
afno en las zonas mids desfavorecidas de provincia, de 500 a 600
proyectos industriales ayudados por el Estado financieramente.
Es el desarrollo industrial el que ha permitido evitar el creci
miento de la regién parisina,

El segundo campo de la descentralizacidn fue lo que
se 1lamd el sector terciario, es decir los servicios administra-
tivos, de investigacidn, de servieios al piiblico, tanto privados
como piblicos; hay que agregar a esta tarea descentralizadora,-
la investigacidn cientifica, reseguros de servicio de importa -
cidén y exportacidn, de informdtica, de ensenanza superior y en -
general todas aquellas que no crean muchos empleos pero que obli
gan al desarrello de otras actividades.

La politica de un sistema nacional de ciudades, en este punto ,-
se organizd un slstema nacional para las ciudades en Francia.

En primer término se encuentra la capital, o sea, la regidn Pari
sina con nueve y medio millones de habitantes. En 1963 los pro--
nosticos poblacionales para la regidn parisina era de 18 millo-
nes de habitantes para finales del siglo, esto significaba que

un cuarto de la poblacidn francesa se concentraria en la capital,

con la politica que se comenta en este punto las perspectivas que
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se contemplan para el ano 2000 son alrededor de nueve y medio a —-
diez y medio millones de habitantes en Paris. La estrategia fran -
cesa en materia de regulacidn de crecimiento de las ciudades lo -
complementan las metrdpolis de equilibrio, estas son las wis gran
des aglomeraclones después de la capital (Lillan, Metz, Nancy,-
Marsella, etc.) en estas ciudades se le dio un gran énfasis a la

calidad de los servicios piblicos y privados que se debfan de --
ofrecer a su poblacifn, por ejemplo, aumentando el poder de deci-
sidn de los bancos, el de inversidén en las companias de seguros,—
la Universidad y la investigacidn asi como todas las funciones -
que permitan a las regiones urbanas evitar recurrir a Paris sal -

vando la tutela exclusiva de la capital.

El tercer nivel de intervencidn en la politica -
urbana es el de las cludades medias. Se detectaron 120 ciudades —
medias con una poblacidon entre 30 mil y 100 mil habitantes. En es
te caso, el objetivo primordial de 1la politica urbana fue el de -
hacer que el é&xodo rural, en vez de ir sin transicidn hacia Paris
o las metropdlis de equllibrio, se detuviera en el primer nivel -
de las civdades medias.

La politica de grandes proyectos de desarrollo, estos grandes pro
yectos ejercen una fuerte influencia en cuanto al desarrollo re —-—
glonal y a la poblacién urbana. Un ejemplo en la politica de gran-
des proyectos es el que se llama la fachada mediterrianea, en este

proyecto se contempla Espana, el mar mediterrineo, Italia y el --

Delta del R&dano asi como el Rédano mismo. Uno de los primeros —-—
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puntos que se decidieron para propiclar el desarrollo de esta re-

gion fue la creacidn de un gran centro industrial portuario que —

pudiera acoger una siderurgla e industrias petroquimicas. El pro-

yecto fue iniciado en 1966, la siderurgia empez0 a producir emn --
1974; las industrias petroquimicas se desarrollaron también; los -
buques de 300 mil toneladas pueden penetrar en el puerto y se le -
ha dado una vocacidn totalmente nueva a esa parte de la Provenza -
que no tenia tradicidn industrial.

La politica de ayuda a las zonas pobres, esta politica estd di —-

rigida tanto a las ciudades como a las zonas rurales, también se —
han elaborado programas para las zonas montafiosas que se estaban -
despoblando. El propésito de los franceses era mantener un minimo

de poblacidn que permitiera a estas regiones conservar alguna uti

lidad econdmica y una constante afluencia de turismo. El objetivo

era reorientar niicleos de agricultores hacia zonas desde el prome

dio de edad de los jefes de familia era de 60 afnos. Otra de las -

metas era incrementar los parques nacionales y regionales y nuevos
tipos de agricultura, la idea era evitar que esta zona fuera per-

diendo poblacidn.

8.~ Los recursos de los administrados frente al Es
tado en Francia

En la administracidn plblica de Francia los -
administrados o gobernados encuentran dos tipos o grupos de recur
sos que imponer ante las autoridades cuando comsideran que han si
do afectados por alguna decisidn. Unos son los recursos adminstra

tivos y otros los recursos contenciosos, es pertinente precisar -
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el criterio que los distingue: por una parte los recursos adminis-
trativos se plantean ante una autoridad administrativa y concluyen
en una decisién ejecutoria, en tanto que los recursos contenciosos
se plantean ante un juez y concluyen en una sentencia.

En el primer grupo o clase de recursos, esto es, -
los administrativos, se encuentran el recurso de gracia y el recur-
so jerdrquico. El primerc es el que se interpone ante la misma au--
toridad que ha tomado la decisidén con la intencidn de conseguir de
ella su reforma o anulacién. Como ejemplo se puede citar la deman-
da que dirige un administrado a su Alcalde para pedirle la modifi-
cacidn de un reglamento municipal de policia. Mientras tanto el —-—
recurso jerarquico es el que se interpone ante una autoridad su-
perior a la que ha adoptado el acto recurrido: tal seria el caso --
del recurso dirigido al ministro contra una decisidn del prefecto,-
en este caso el superior jerdrquico puede mantener una decisidm
sustituyento los motivos no pertinentes alegados por el autor de -
la misma por motivos nueveos y pertinentes.

Los recursos de gracia o jerarquicos pueden fun —-
darse en cualquier wmotivo vialido. Pueden fundamentarse sobre moti-
vos juridicos que demuestren que la Administracidn no tenia dere -
cho a actuar como lo ha hecho: verbigracia, un funcionario afecta-
to por una sancidn disciplinaria podrd, como base de un recurso =--
administrativo hacer valer que los hechos que se le imputen no te-
nian el caracter de falta o son materizlmente inexactos., Pero el -

recurrente puede también invocar motivos no juridicos como lo se-—-



ria el caso de demandar indulgencia., La decision adoptada por la au
toridad administrativa en un recurso de gracia o jerdrquico es una
decisidn ejecutoria de cardcter no jurisdiccional.

El segundo tipo de recursos como ya ha sido sefalddo
comprende los recursos contenciosos, &stos son los que se interponen
ante una jursidiccion. Pueden ser dirigidos contra una decisidon de -
la Administracién activa o contra una sentencia,

Los motivos que pueden ser alegados como base de un
recurso contencioso son, por definicidn, exclusivamente motivos ju-
ridicos. S3lo se pueden invocar ante un juez los argumentos de dere
cho o de hecho susceptibles de tener un alcance juridico. En el --
ejemplo citado lineas arriba, el funcionario afectado por una san -
cidén disciplinaria puede sostener ante el juez administrativo que -
los hechos que se le imputan no tenian caricter de falta o eran ma-
terialmente inexactos, pero no podrd pedir una medida de humanidad
o de favor.

La decisién que resuelve un recurso contencioso es
una sentencia. Esta sentencia, a su vez, puede ser objeto, en cier
tos casos, de vlias de recurso como la apelacién, o la casacidn, re
solviendose la cuestidn, al término de ellas, o en ausencia de las
mismas, con fuerza de cosa juzgada.

En la bisqueda de los franceses por alcanzar la jus
ticia administrativa el recurso por exceso de poder es de super =--—
lativa importancia. Una definicifén de este recurso la constituye:-

"La accidn mediante la cual toda persona que tenga interés puede -
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provocar la anulacién de una decisidn ejecutiva por el juez adminis
trativo en razdén de la ilegalidad de esta decisidn." 23

Dentro de los caracteres generales que distinguen
al recurso por exceseo de poder, encontramos que es un recurso de -

anulacion, esto qulere decir que cuando se considere el recurso co

mo admisible y fundado, el juez del exceso de poder no puede més

que anular en todo o en parte el acto atacado. Si el recurrente -

pretende obtener ademds otros resultados, debe unir a sus conclu

clones de exceso de poder conclusiones de pleno contencioso por
ejemplo, demanda de danos y perjuicios y en tal virtud ajustarse a
las reglas de procedimiento del pleno contencioso y concretamente
a la necesidad del ministerio de abogado.

Otro de los rasgos que se pueden citar en este re-
curso es que no puede estar fundado mas que en la ilegalidad. El
recurso por exceso de poder es de derecho, esto quiere decir que
no hay necesidad de un texto especial para que se d&é respecto a -
una categoria de actos determinados, en el supuesto caso de que -
un texto establezca que ciertos actos administratives estan sus——
traldos "a todo recurso'" esta f6rmula no suprime la posibilidad -
del recurso por exceso de poder que estd abierti, incluso sin tex
to, contra todo acto administrativo, y que tiene por efecto ase--
gurar, conforme a los principios generales de Derecho, el respeto
de la legalidad. Otra caracteristica que se puede senalar del re-
curso por exceso de poder, es que ningun ciudadano puede renun --

ciar por anticipado al derecho de interponerlo.

23. Georges Vedel, Derecho Administrativo, pdg. 459
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El recurso por exceso de poder es garantia de la le

galidad en un "Estado de Derecho', en donde el poder no puede actuar

mis que segin las reglas que se le imponen. En un "Estado de Dere

cho" la superioridad de la Constitucidn sobre la Ley ordinaria en --

cuentra expresamente formas de garantizar la constitucionalidad a

I

cualquier ciudadano que se sienta afectado en sus derechos o inte —-—
reses. Ahora desde la perspectiva de la Administracidn, la sumision

de &sta al Derecho estd asegurada por procedimientos variados, pero

el medio esencial de garantizar la legalidad es el recurso por exce

so de poder, medlante el cual puede ser eliminado todo acto adminis

trativo unilateral contrario al Derecho.

Ahora bien, es prudente y necesario subrayar la nue
va mentalidad y concepcidn que en los Ultimos tiempos se ha venido-
dando en Francia, por ello consideramos de gran importancia 1la Gl1-
tima reforma administrativa que se llevo a cabo en Francia durante
el régimen socialista de Francolse Mitterran siendo el ministro de
la funcién Piblica y de las reformas administrativas en ése pais -
el senor Aniceto Le Pors.

Las reformas administrativas em el sentido estrecho
de la palabra, es decir "el conjunto de los medios instrumentados-—
para mejorar las relaciones entre la administracidén y los usuarlos!
En primer téréino para el ministro de la Funcidn Piblica hay que -
lograr un servicio piblico mejor, y para ello hay que luchar con--
cretamente contra la burocracia.

Los administrados han de ser mejor protegldos gra-
cias al refuerzo del respeto a la legalidad en el ejercicio admi--

aistrativo. Muy interesante en la practica administrativa francesa
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en favor del gobernado la puesta en marcha del procedimiento previeo
a las decisiones que implica, el accesc al expediente, el conoci ~-
miento de los derechos de la defensa, la obligacion de motivar cler
tas decisiones, algunas medidas que permitan la unificacidén del -~
derecho vigente. El sistema de control se ha de organizar con el -
mismo espiritu. Otro principio importante lo configura, que los -
funcionarios y los usuarios han de ser asociados al funcionamiento
de la adwministracién.

Hasta la administracitn en Francia de los socialis -
tas el secreto era la regla y la comunicacidn la excepcidn, a par-
tir de ellos (los socialistas) asI lo enuncian, la administracion-
debe ser transparente, en la medida de lo posible.

Otra conducta que coadyuva a la eficiencia y trans
parencia de la funcidn administrativa se da eon la instauracidn de
una concertacidn social de tipo nuevo, entre el gobilerno y las or-
ganizaciones sindicales de funcionarios. Esta relacidn trae como -
consecuencia que los sindicatos reciban una amplia informacidn o -
que participen en la elaboracion misma de las decisiones., Pox es-
tas razones, se ha empezado con estas organizaciones una concerta
cién sobre todos los grandes problemas de la funcidn publica. Las
diferentes etapas de las mnegociaciones quedaridan marcadas por con
clusiones firmadas por las distintas partes interesadas y de esta
forma los organismos paritarios previstos por el Estatuto General
de los funcionarios revalorizaran el papel que se les tiene asig-
nado.

Sobre esta base de libertad, responsabilidad y --
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respeto los franceses enriquecer el concepto nacional y democriatico

que tlenen de la Administracidén Piblica.
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CAPITULO CUARTO

La Descentralizacidn Politica condicion previa a la

Descentralizacion Administrativa.

l1.- México, un Estado de Estados.

Dentro de las diferentes especies de Estado nos en-
contramos al Estado Compuesto, &ste se constituye por una colectivi
dad divisible en partes internas, merecedoras por siI mismas de la -
denominacidon de Estado, y que se encuentran unidas por un lazo de -
comunidad; el Estado Compuesto es, en suma, un Estado de Estados.2i
Dos aplicaciones sobresalientes del Estado Compuesto las encontra-
mos en la Confederacidn por una parte y el Estado federal por la ——
otra. En este contexto se ubica el Estado Federal de México.

Desde el punto de vista del Derecho Censtitucional -
el Estado federal o federacion es la unidén de Estados en la que una
nueva colectividad estatal se superpone. En otros términos, Estados
hasta ahora soberanos aceptan agruparse bajo una dnica bandera, —-—
abandonando una parte de sus competencias. Para las entidades fede-
radas, el caracter de sus relaciones entre si, son relaciones de De
recho Piblico interno, de naturaleza constitucional, y no relacio -
nes de naturaleza internacional como ocurre con las confederaciones.
Esto quiere decir, que un Estado federal esta fundado por un acto -
de Derecho Pdblico interno, una Constitucidn implica que el super-
Estado contiene a todas las entidades federadas en su senc, de ma-

nera que las relaciones internacionales, en principio son de su -

24, André llw=iou, Dereche Constitucional
Pig. 187



exclusiva competencia.

Por otro lado, las relaciones complejas que se te —
jen en el interior del Estado federal entre las diversas entidades
son muy favorables a la libertad. Esto es factible porque permite -
un poder federal fuerte que se hard sentir en el exterior, pero que
en el interior no resultari peligroso, gracias al enérgico amorti--
guador que se constituye por la fusidn de competencias, que obliga-
al poder central a negociar con los Estados locales mis que a dar -
les 3rdenes.

Desde el punto de vista de la organizacidn politica
y constitucional en el Estado federal las entidades que lo integran
tienen cada una su Constitucidn, su Gebierno, su Parlamento, su or-
ganizacion sindical, al igual que el super Estado; disponen de un -
poder de auto-organizacidn, fundado y garantizado por la Constitu--
cion federal, que se manifiesta no s6lo en el campo del Derecho Pd-
blico sino también, y principalmente, en el Derecho privado.

En el super-Estado federal existen normalmente dos
Cimaras, una de las cuales, expresidn de la nacidn entera, es nom—-
brada directamente por todos los ciudadanos, y la otra representa-
a las entidades federadas y estd compuesta por delegados elegidos
en estas (ltimas. Asi, el bicamaralismo esta ligado intimamente,
ademids de necesario al federalismo. De tal suerte que en México -
tenemos la Camara de Diputados y la de Senadores. Ademids de las -
caracteristicas ya senaladas al Estado federal se le afaden un po-

der judicial que cobra mucha importancia y en la revisidn o refor-
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ma a la Constitucién federal invariablemente se da la intervencidn -

de las entidades federadas.

2.- Descentralizar para Federalizar

En otros capitulos ya hemos sefialado el cardc-—-
ter centripeto de un Estado federal prototipo como lo seria el de -
los Lstados Unidos de Norteamérica, también consignamos el proceso
inverso (centriIfugo) que se dio en el Estado federal nuestro,

Aun sin embargo muy a pesar de las disposiciones
constitucionales en México desde el siglo pasado, la centralizacidn
comercial, politica y militar hizo frente a las insuficiencias mate
riales, cred y mantuvo el Estado Nacional. Esta forma de gobierno -
(la centralizacidn) ha predominado en los diferentes regimenes de
la transformacion revolucionaria del pais legitimando su existencia.
En los Gltimos tiempos la operatividad de los asuntos nacionales y
muy particularmente la de los estados federados para su eficaz solu
cion y tramite expedito reclaman una mayor y mas determinante toma-
de decisiones en los diversos renglones de la Administracidon Pibli-
ca que los afectan directamente. Descentralizar para federalizar -~
quiere decir volverle a las entidades federativas u otorgarles en -
su caso las atribuciones o facultades que le son propias enm un Es -
tado federal, en tal circunstancia la bandera o propdsito de la -
descentralizacidn de la vida nacional se constituye en una fdrmula
que pretende atenuar la concentracidn de conflictos, poderes, y --
funciones de la Administracidn Pablica.

En el proceso de descentralizacidn que se ha imple
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mentado se distinguen 4 tipos de acciones: Reforma Municipal, pro-
grama de descentralizacidn de la Administracidn Piblica Federal, -
Politico regional y urbanismo. En este esfuerzo descentralizador -
el Tunicipio ha visto favorecida su hacienda con los rendimientos
de sus bienes y las contribucicnes, el producto del impuesto pre--
dial, las participaciones federales y los ingresos por la presta--
¢idén de los servicios plblicos a su cargo; el fundamento juridico
de esta participacionm del municipio lo encontramos en la faccidn -
X del 115 Constitucional, donde se senala que se autoriza a los es
tados a realizar diversas acciones de competencia federal, con la -
condicion de que el desarrollo econdmico y social lo requiera y se-
plantee asi a través de los convenios entre los estados y munici--
pios.

A su vez en el programa de Descentralizacidn de la-
Administracién Piblica Federal se pretende que los diferentes nive-
les de gobierno se responsabilicen de las acciones descentraliza --
doras particularmente en lo que se refiere a la transferencia de la
educacion preescolar, primaria, secundaria y normal a los gobiermos
de los estados y los servicios de la salud. "Esto significa para -
los estados y municipios mayor participacidén en los procesos de --
desarrollo, pero también nuevas responsabilidades", Por otra parte-
la Politica Regional tiene como base los dos Gltimos planes de desa
rrolle, en los cuales se contempla la descentralizacidon, redistri -
bucién de competencias en lo federal, estatal y municipal; consoli-

dacidén o diversificacidn de las actividades; mejoramiento del nivel
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de vida, entre otros aspectos. Y en lo que se refiere a la politica
sobre el urbanismo el gobierno ha implementado algunas medidas para
restablecer el equilibrio urbano, estas medidas se encuentran en —-
los Planes de Desarrollo, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano
y Ecologia 1984-1988; y el Programa de Desarrollo de la Zona Metro-
politana de la Cd. de México y Regidn del Centro 1983. En estos Pla
nes y Programas también se incluyen la prevencidn del crecimiento -
desordenado de ciudades como Guadalajara y Monterrey.

3.-Los Convenios iinicos de Desarrollo, sus alcances
y sus limitaclones.

E1l Convenio Unico de Desarrolloc es un acuerdo de -
voluntades celebrado entre dos personas de igual jerarquia estruc-
turadas por dos drdenes normativos también de idéntica jerarquia .
Esas dos personas, Poder Ejecutivo de la Unidén y Poder Ejecutivo -
Estatal son de Derecho Piblico. Ambas partes dispomen de competen
cia para acelerar los convenios, porque se trata de Grganos del -
Estado mexicano y, en consecuencia, disponen s6lo de un ambito de
actuacidn y competencia, que de una manera restringida les confie
ren los ordenamientos legales. 25

El Convenio es un método del que suelen echar ma-
no los procesos de planeacidn capitalista y socialista, con el —-—
propdsito de asegurar mayores mirgenes de cumplimiento de objeti-
vos v metas. El uso de la fuerza legitima se ha disminuido para -

dar preferencia a la utilizacidn de la t&cnica contractual dentro

25. Jusé Franciscv Ruiz Massieu, Estudios de Derecho Politico de
Estad s y Municipios Pag. 122



de un marco de planeacidn concertada, de economia concertada. Con-
lo aqui apuntado se confirma que el convenio no es una técnica ex-

clusiva del derecho privado, tesis que alguna vez se esgrimid.

Con el afan legitimo de capturar mayores recursos,
el riesgo de la transferencia de funciones, programas y fondos de
los poderes centrales a los locales surge de que aquellos estén
obligados a responder de la eficiencia de los servicios piblicos y
del manejo de los recursos que aprobd la Ciamara de Diputados. En -
estas circunstancias el Ejecutivo Federal no puede desentenderse -
del ejercicio de las funciones que transfirid ni del uso y aplica-
cion de los fondos, se ve precisado a ejercer una vigilancia, que
podria conducir a un mayor deterioro del status politico de los go
bernadores, vy, por lo tanto, de los estados y del pacto federal, -
si no se contara con una solucidén normativa acorde con la verdade-—
ra naturaleza del federalismo mexicano. 26

El Ejecutivo Federal posee un amplio margen para -
decidir si determinados programas los ejecuta directamente, los -
concesiona, los contrata a particulares, o si se los transfiere a
los estados por medio de convenios, pero esa decisién no lo releva
de su responsabilidad. Sin embargo en el caso de convenios los -
funcionarios estatales no tienen un vinculo directo con la Cdmara
de Diputados, sino que cualquier ineficiencia o corruptela debe =
detectarse por el Ejecutivo que encomendd el programa.

La responsabilidad indeclinable del Ejecutivo ha -

26, José Francisceo Ruiz Massieu, Estudios de Dereche Politico
de Estados y Municijios ob.cit., Pig. 139



llevado a que los estados en el cumplimiento de las funciones trans

feridas se sometan a la legislacidn federal relativa, la cual puede

generar conflictos entre los ordenamientos federales y los locales -
que regulen una determinada materia. Este conflicto puede darse si —
se consldera que algunos programas, obras o servicios se financian -
con recursos originados por ambas partes y que, por consiguiente,de-
berian aplicarse los dos ordenamientos, el federal y el local.

Uno de los inconvenientes con leos que hay que temer
cuidado con estos convenios es el deterioro politico y juridico que
puede darse a los gobernadores sujetos al control, evaluacién y —--
calificacidn de los funcionarios federales, toda vez que en ocasig
nes éstos son funcionarios paraestatales. Por otra parte los conve-
nios de desarrollo su naturaleza jurldica los convierte en fuente -
de obligaciones juridicas, reglas que producen efectos vinculantes-
para las partes y cuya condicidén juridica hace que se les pueda san
cionar por incumplimiento.

4.- E1 Estado de Nuevo Leén, visto desde la perspectiva
de la descentralizacidn.

La descentralizacidn de la vida nacional es un impe
rativo que la realidad cotidiana del pais viene exigiendo, la des--
centralizacidn en lo politico, refuerza la capacidad de respuesta -
de estados y municipios y ensancha la participacidon ciudadana. Des-
de el dngulo econdmico la descentralizacidn apoya un desarrollo re-—
gional m3s justo, mids equitativo, mids integral, en lo administrati-
vo, la descentralizacién y la desconcentracidn reorganizan el fun--

cionamiento de la Administracién Pdblica, transfiriendo facultades,



recursos y decisiones a las instancias locales y regionales, para -
acercar las decisjones al lugar donde se generan las demandas y de
esta manera aumentar el Indice de eficlencila de la Administracidn
Piblica.

En Nuevo Ledn en lo que va del presente régimen han
sido desconcentradas y descentralizadas mis de 200 medidas concre-
tas de las cuales senalaremos s6lo algunas de ellas: se cred la De-
legacion Regional de Servicios Migratorios de la Secretaria de Go -
bernacidon, esta medida permite por primera vez resolver a nivel lo-
cal asuntos relacionados con cambios en la calidad migratoria, tri-
mite de refrendos, salidas temporales y definitivas del pais.

Por su parte la Delegacidn de la Secretaria de Co -
mercio y Fomento Industrial se elevo a Delegacidn Regional con ju-—
risdiccidon en Nuevo Ledn, Tamaulipas y Coahuila. A esta nueva Dele
gaclon le transfirleron nuevas e importantes funciones en materia
de exportacién e importacidn, maquila, parques industriales, pre -
cios y tarifas, y abasto. Em lo que se refiere al area de Relacion
es Exteriores, por primera vez en el pais se faculta a la Delega-
cidn Regional a tramitar localmente permisos para la constitucidn
de nuevas socledades mercantiles y para la modificacidn de sus es-
tatutos.

Dentro de las medidas de descentralizacién trascen
dentes para la entidad sobresale lo que instrumentd la Secretaria
de Salud en favor del Gobierno del Estado al asumir la totalidad
de las funciones relativas a la prestacidon de servicios a pobla--

cidon abierta, estas funciones las desempefia actualmente la nueva



- 78 -

Secretaria Estatal de Salud. Adem3s, la mayoria de los tramites re-
lativos a permisos, licencias, autorizaciones y a la regulacidn -
sanitaria, ahora son susceptibles de realizarse desde la Cd. de -~

Monterrey,

Fueron desconcentrados también en el dltimo impul
so administrativo en la entidad importantes facultades en materia
de Hacienda y Crédito Publico, Desarrollec Urbane y Ecologia, capa-
citacidon y adiestramiento de la mano de obra, comunicaciones y --
transportes, agricultura y Recursos Hidrdulicos, entre otros.

En Nuevo Ledn se dio un paso definitivo para des-
centralizar la educacidn, al celebrar el Gobierno del Estado y la
Secretarfa de Educacion Piblica el acuerdo de coordinacidn para -
la Descentralizacién de la Educacidon Bésica y Normal, este acuerdo
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacidnm con fecha 13-
de mayo de 1987. La descentralizacién y la desconcentracién ad --
ministrativas implican respeto, confianza en la capacidad de ges-—
tidn de los Organos locales y una estrecha coordinacidn entre los
niveles de gobierno. ""para ser beneficiarios de las acciones de -
descentralizacion, los estados deben estar dispuestos a jugar un-
papel activo en la misma, y a realizar en lo interno los cambios-
que permitan racionalizar la accidn administrativa, mejorar la ~
eficiencia de la funcidn pilblica y aumentazr la capacidad de res-
puesta de los 6rganos locales.’

En una palabra, en un pais territorialmente exten

so como México, con regiones muy caracterizadas en lo cultural, -



en lo étnico, en su desarrollo econdmico, en sus tradicionmes y cos—
tumbres, requiere como lo aconseja un sano Estado Federal, politi -
cas, sistemas y enfoques descentralizadores, para responder adecua-

damente a los retos y desaffos que plantea su desarrollo integral.
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CAPITULO QUINTO
SINTESIS A GUISA DE CONCLUSIONES.

1.- DESDE EL ASENTAMIENTO DE LAS CULTURAS PRECOLOMBINAS EN TERRITORIO-
MEXICANO, EL DESCUBRIMIENTO Y CONQUISTA Y LA POSTERIOR COLONIZA --
CION DE MEXICO Y EL CHOQUE DE DOS COSMOVISIONES ENCONTRADAS, HAN -
DADO ORIGEN A UN PUEBLO MESTIZO, CUYO TEMPERAMENTO, CARACTER Y PER
SONALIDAD NECESARIAMENTE COMO TODOS LOS PUEBLOS DE LA TIERRA SE RE
FLEJAN Y SE PROYECTAN COMO TALES, EN LAS INSTITUCIONES POLITICAS,
JURIDICAS ADMINISTRATIVAS Y CULTURALES, ETC.,QUE SE HAN DADO A LO
LARGO DE SU HISTORIA; COMO FORMAS DE ORGANIZACION, QUE LES PROCU--
REN A SUS HABITANTES: LIBERTAD, JUSTICIA, DEMOCRACIA Y BIENESTAR -

EN EL COTIDIANO DISCURRIR DE SU EXISTENCIA.

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO, ES DE SUPERLATIVA _
IMPORTANCIA PARA QUE EL PODER EJECUTIVO PUEDA DESARROLLAR CON EFI-
CIENCIA LA FUNCION ADMINISTRATIVA QUE LE CORRESPONDE AL ESTADO ME-
X1CANO. LA INSTITUCION POLITICO-JURIDICO DE LA PRESIDENCIA DE LA -
REPUBLICA, DESDE QUE NUESTRO PATS ABRAZG EL FEDERALISMO EN 1824,-
HASTA LA CONSTITUCION POLITICA EN VIGOR SE DA EN UN CONTEXTO MUY _
SUBRAYADO DE UN SISTEMA PRESIDENCIAL CON TODA LA PREPONDERANCIA Y
PRERROGATIVAS QUE DE FACTO Y DE JURE SE LE CONCEDEN A ESTE TIPO -
DE ORGANIZACION POLITICA, EL FEDERALISMO MEXICANO SE CONCIBE CO -
MO UN MEDIO PARA DESCENTRALIZAR LAS DECLSIONES POLITICAS Y ADMI--
NTSTRATIVAS DE LA NACIENTE NACION A LA VIDA INDEPENDIENTE. DES —-
PUES DE 300 ANOS DE VIDA COLONIAL EN LAS CUALES LA RAZA NUEVA QUE
SURGE, HABLA UN IDIOMA EUROPEO PERO EN AMERICA, PROFESA UNA NUEVA

RELIGION TAMBIEN EUROPEA, LOS CRIOLLOS PROTAGONISTAS FUNDAMENTA -
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LES DE LA INSURGENCIA SENTTAN LA NECESIDAD Y EL RECLAMO DE LAS PRO
VINCIAS DE SER ELLAS QUIEN{&S DECIDIERAN AL INTERIOR DE LAS MISMAS-
EL TIPO Y LA CLASE DE DIRIGENTES QUE MAS LES ACOMODARAN, EL FEDE -
RAL, ERA LA FORMA DE ORGANIZACION POLITICA QUE PODIA SATISFACER AL
MENOS EN TEORTA EL ANSIA Y DESEO DE LOS MEXICANOS DE NO DEPENDER _
DEL CENTRO, O DE LA METROPOLI, EN LAS DECISIONES PROPTAS QUE AFEC-
TARTAN DIRECTAMENTE LA VIDA SOCIAL Y POLITICA DE LAS ENTIDADES FE-
DLRADAS. DE AHT QUE EN LOS DEBATES ENTRE FEDERALISTAS VERSUS CEN -
TRALISTAS EN EL CONGRESO CONSTITUYENTE, RAMOS ARIZPE AL FRENTE DE
LOS PROFEDERADOS SALIERAN TRIUNFANTES Y SE CONSTITUYERAN LOS ESTA-
DOS UNIDOS MEXTCANOS. AUN SIN EMBARGO DESPUES DE ORGANIZADA LA NA-
C1ON MEXICANA EN UNA FEDERACION HA SIDO MUY DIFICULTOSO VIVIR A -
PLENITUD A LOS ESTADOS FEDERADOS ESTA FORMA DE ESTADO.

LAS DECISIONES FUNDAMENTALES EN LAS PROVINCIAS EN -
L0 ECONOMICO, EN LO CULTURAL, EN 1O SOCIAL Y BASICAMENTE EN LO PO-
LITICO ENCUENTRAN EN LA MAYORIA DE LOS CASOS Y DURANTE MUCHO TIEM-
PO SU FUENTE ORIGINARIA EN LA CD. DE MEXICO. ESTO QUIERE DECIR -

QUE EL PUEBLO MEXICANO HA VIVIDO EN UN FEDERALISMO MUY MATIZADO .

EN ESTA MISMA LINFA DEL ANALISIS Y CONCLUSION, LA

ADMINISTRACION PUBLICA CONSTITUIDA POR LOS DIVERSOS ORGANOS DEL

PODER EJECUTIVO FEDERAL ACUSA UNA EXCESIVA CENTRALIZACION, QUE

TRAE COMO DERIVADOS UNA TELARANA BUROCRATICA, INEFICIENCIA ADMI

NISTRATIVA Y BAJA PRODUCTIVIDAD, LO QUE EN NO POCAS QCASIONES -—-
LOS ADMINISTRADOS OFRECEN DADIVAS PARA ACELERAR SUS TRAMITES Y -
PROPICIAN TRREGULARIDADES O CORRUPCION EN LOS SERVIDORES PUBLICOS.

ES IMPERATIVO DESDE TODOS LOS PUNTOS DE VISTA UNA MAYOR Y -~-
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MEJOR DESCENTRALIZACION EN MEXICO PARA VIGORIZAR AL ESTADO FEDERAL.

EL PUEBLO FRANCES A TRAVES DE SU HISTORIA HA DADO -
MUESTRAS MUY CLARAS DE SU VOCACION DEMOCRATICA Y LIBERTARIA . SU AC
TUAL ORGANIZACION JURIDICO POLITICO PERTENECE AL GRUPO DE LOS ESTA-
DOS SIMPLES O UNITARIOS, ES DECIR UN ESTADO CENTRALIZADO QUE SE EN
CAMINA HACIA UN SOLO CENTRO DE DECISION Y DE ANIMACION, UNA (NICA -
VOLUNTAD SE TRANSMITE SOBRE EL TERRITORIO. LA CENTRALIZACION EN EL -
ESTADO SIMPLE CONDUCE A LA UNIDAD DE LOS PODERES DEL ESTADO, ESTO ES

UN SOLO GOBIERNO, UN SOLO PARLAMENTO.

EN MEXICO HABLAR DE CENTRALISMO, ES SINONIMO DE FOR
MAS ATRASADAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA Y, POLITICA, A LO QUE -
QUEREMOS LLEGAR ES A QUE LOS PROCESQS DEMOCRATICOS, EL CONSENSO MA-——
YORITARIO DE LA SOCIEDAD CIVIL, LA EXIGENCIA DE UNA BUENA CALIDAD EN
LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS, NO ESTAN RENIDOS A PRIORI-
CON LA FORMA DE ORGANIZACION POLTTICA DE LOS ESTADOS: ESTOS RECLA -
MOS: RESPETO AL VOTO EN LO POLITICO, CERCANIA EN LA TOMA DE DECI --
SIONES EN LO ADMINISTRATIVO, JUSTICTIA Y EQUIDAD EN LO SOCIAL DEPEN--
DEN BASICAMENTE DE LA VOLUNTAD POLITICA DE LOS DETENTADORES DEL PO-
DER PUBLICO Y DE LA ACTITUD Y LA CONDUCTA DE LOS REPRESENTADOS ANTE
LOS AVATARES 0 LUCHAS SOCIALES QUE SE DAN AL INTERIOR DEL CUERPO --
SOCIAL Y PoLITICO.

DESDE EL PUNTO DE VISTA ADMINISTRATIVO EL PRESIDEN
TE DE LA REPUBLICA EN NUESTRO PATS COMO TITULAR DE LA FUNCION EJE-
CUTIVA ES EL ORGANO JERARQUICAMENTE SUPERIOR DE LA ADMINISTRACI(N-

PUBLICA FEDERAL EN TODAS SUS MODALIDADES: CENTRALIZADA Y PARAES —-
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TATAL. LA FUNCION ADMINISTRATIVA DEL ESTADO, ADEMAS DE ACTUAR EN
CUESTIONES DE PLANEACION, ORGANIZACLON, ELABORACION DE PRESUPUES
T0S, CAPACITACION DE PERSONAL, ETC., TLENE ENCOMIENDAS MUY IMPOR-
TANTES EN EL CAMPO DE LA SEGURIDAD PUBLICA Y DEL CONTROL ADMINIS
TRATIVO. EN UN REGIMEN DE DERECHO ES NECESARIO EL ABSOLUTO RESPE
TO A LA INTEGRIDAD FISICA Y A LA DIGNIDAD HUMANA, DE ALLI QUE LA
ACTIVIDAD COACTIVA DEL ESTADO DEBA MANTENERSE BAJO UN RESPETO TO
TAL A LA LEGALIDAD.

A PARTIR DE LA DECADA DE 10S TREINTAS, EL ESTADOQ
MEXICANO TIENE UNA PARTICIPACION MAS DIRECTA Y DECISIVA EN LA —-
ECONOMIA NACIONAL. FUE AST COMO SURGIERON ORGANISMOS ESTATALES -
DESTINADOS A IMPULSAR EL DESARROLLO ECONOMICO. ESTA INTERVENCION
EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA SE HA EFECTUADO DE MUY DIVERSAS FORMAS;
LA MENOS FRECUENTE HA SIDO LA DE NACIONALIZAR EMPRESAS EN MANOS
DE PARTICULARES, LA COMPRA DE EMPRESAS PARTLCULARES, SEAN DE NA-
CIONALES O EXTRANJEROS, ES OTRO MEDIO POR EL QUE EL ESTADO INCRE
MENTA SU ACTUACION ECONOMICA. SEA DE UNA MANERA 0 DE OTRA, EL ES
TADO HA TRATADO DE INTERVENIR EN CAMPOS DE ACTIVIDAD QUE SEAN -
NECESARIOS PARA EL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL.

LOS ADMINISTRADOS O GOBERNADOS EN NUESTRO PALS,-
TIENEN UN CONSIDERABLE NOMERO DE RECURSOS CUANDO EL ESTADO VIO--
LENTE LOS DERECHOS QUE LES ASISTEN, DESTACA PRINCIPALMENTE EL DE
RECHO A LA LEGALIDAD DE LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACION, ESTO SIG
NIFICA QUE LOS AFECTADOS TIENEN EL PODER DL EXIGIR A LA ADMINIS-
TRACION QUE SE SUJETE EN SU FUNCIONAMIENTO A LAS NORMAS LEGALES

ESTABLECIDAS AL EFECTO, Y QUE, POR CONSECUENCIA, LOS ACTOS QUE _
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REALICE SE VERIFIQUEN POR LOS ORGANOS COMPETENTES, DE ACUERDO CON
LAS FORMALIDADES LEGAI £S, POR LOS MOTIVOS QUE FIJEN LAS LEYES,

CON EL CONTENIDO QUE ESTAS SENALEN Y PERSIGUIENDO EL FIN QUE LAS

MISMAS INDIQUEN. DEL DERECHO A LA LEGALIDAD PODEMOS DECIR ENTON-
CES QUE SE DESPRENDE EN UNA SERIE DE DERECHOS, COMO SON: EL DERE
CHO A LA COMPETENCIA, EL DERECHO A LA FORMA, EL DERECHO AL MOTI_

VO, EL DERECHO AL OBJETO Y EL DERECHO AL FIN PRESCRITO POR LA -

LEY.
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CAPITULO SEXTO

PROPUESTAS
DE LAS CONCLUSIONES QUE HEMOS FORMULADO Y QUE SON EL PRODUCTO DEL -
ANALISIS Y EL ESTUDIC REALIZADO Y QUE SE PLASMAN EN ESTE TRABAJO -
DE INVESTIGACION NOS PERMITE CONSIGNAR EN UN INTENTO DE APORTAR AL-
GO NUEVO Y VIABLE PARA QUE LAS INSTITUCIONES ADMINISTRATIVAS, JURI-
DICAS Y POLITICAS DEL PAIS GUARDEN EN LA REALIDAD UNA CADA VEZ MA—-

YOR CONGRUENCIA CON SU ENUNCIADQ TEORICO, LAS SIGUIENTES:

PROPUESTAS

QUE LA SOCIEDAD CIVIL CON UNA PARTICIPACION INTENSA Y PERMANENTE -
EN LA VIDA CIVICA DE LA COMUNIDAD, PROPICIE UN DESARROLLO SANO Y -
DEMOCRATICQ EN LOS DIFERENTES GIRCULOS Y MEDIOS SOCIALES QUE CON -
FIGURAN EL TODO SOCIAL: CON EL CLARO PROPOSITO DE DERIVAR ESTA —-
CONDUCTA CIVICA Y SU CORRESPONDIENTE PRACTICA DEMOCRATICA EN LAS
INSTITUCIONES POLITICAS, Y ADMINISTRATIVAS DEL ESTADO MEXICANO.

LA NACION MEXICANA A TRAVES DE LOS MULTIPLES EPISODIOS QUE REGIS~
TRA LA HISTORIA, NO HA PODIDO VIVIR A PLENITUD LA ORGANIZACION -
FEDERAL DE SU ESTADO, DESDE QUE LOS CONSTITUYENTES DE 1824 ADOP—-—
TARON ESTA FORMA JURTDICA DE ORGANIZACION DE LA SOCIEDAD. ES CON-
SUSTANCIAL AL ESTADO FEDERAL LA FIGURA POLITICO ADMINISTRATIVA -
DE LA DESCENTRALIZACION. ESTO QUIERE DECIR QUE SI LA VOLUNTAD -
POLITICA DEL CENTRO NO ES TODAVIA SUFICIENTE PARA QUE LAS DECI--
SIONES POLITICAS, ECONOMICAS Y ADMINISTRATIVAS QUE LE CORRESPON-
DEN A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DENTRO DEL PACTO FEDERAL SE TO -

MEN EN EL LUGAR MISMO EN DONDE EL CONFLICTO O CONTROVERSIA, ETC.,
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SE DA, PROPONEMOS QUE LA VIA PARA FORTALECER EL FEDERALISMO MEXICA
CANO SEA A LA INVERSA, ESTO ES, DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS HACIA
EL CENTRO., PARA ELLO ES CONDICION INDISPENSABLE QUE LAS INSTITU--
CIONES POLTTICAS DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS COMO EL CONGRESO LO
CAL, EL PODER EJECUTIVO, LOS PARTIDOS POLITICOS, LOS GRUPOS DE PRE
SION 0 UE INTERES TOMEN CONCIENCIA Y ASUMAN SU RESPONSABILIDAD PO-
LITICA EN LA ORIENTACION DE SU CONDUCTA PGBLICA Y SUS PRACTICAS PO
LITICAS FEDERALISTAS, LA CONSECUENCIA DE ESTA PROPOSICION SIGNIFI-
CA QUE 1.AS DECISIONES POLITICAS, ADMINISTRATIVAS, ECONOMICAS, ETC.,
QUE AFECTAN A LOS GOBERNADOS SERAN TOMADOS EN LOS PROPIOS ESTADOS
DE LA FEDERACION Y NO EN EL CENTRO.

SI LA IDTOSINCRASIA DE LOS MEXICANOS SE REFLEJA EN LA ADMINISTRA-
CION POBLICA Y EN TODA LA VIDA POLITICA DE LA NACION, PROPONEMOS
UNA TERAPIA COLECTIVA CIUDADANA. ESTA CONSISTIRTA EN LA REVISION

Y ANALISIS DE LA ACTITUD DEL MEXICANO FRENTE AL PODER PUBLICO A ~
TRAVES Y A LO LARGO DE SU HISTORIA. LOS LUGARES MAS ADECUADOS SE~
RIAN, AL INTERIOR DE LAS ORGANIZACIONES POLTTICAS, CLUBES DE SER-
VICIO, ORGANISMOS INTERMEDIOS, MEDIOS MASIVOS DE COMUNICACION,ETC.,
ETC. LOS RESULTADOS DE ESTA TERAPIA COLECTIVA CIUDADANA QUE SE PRO
PONE SE REFLEJARIA EN UNA MAYOR LEGITIMACION Y CONSENSO DE LAS -
INSTITUCIONES ADMINISTRATIVAS Y POLITICAS EN VIGENCIA.

PARA ALCANZAR NIVELES DE EFICIENCIA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA-
PROPONEMOS LA PROFESIONALIZACION DEL SERVIDOR PUBLICO. ESTA CON -
SISTIRIA EN DELINEAR UN PERFIL DE SERVIDOR QUE LOGRE CONJUGAR LA-
TEORTA CON LA PRACTICA. ES NECESARIQ POR OTRA PARTE QUE LA REMU--

NERACION Al, SERVIDOR POBLICO SEA SUSTANCIAL PARA QUE EL EJERCICIO
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PROFESIONAL SEA DE TIEMPO COMPLETO EN CUMPLIMIENTO DE LA FUNCION

POBLICA.
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OCTAVA EDICION

EDITORIAL PORRUA, S.A.

MEX1CO 1967

EL OGRO FILANTROPICO
DE OCTAVIQO PAZ
HISTORIA Y POLITICA
1971- 1978

JOAQUIN MORTIZ, MEXICO

METODO DE LA CIENCIA POLITICA
POR GEORGES BURDEAU

EDICIONES DEPALMA BUENOS AIRES
1976

EL MEJICANO, PSICOLOGIA DE SUS MOTIVACIONES
DE SANTTAGO RAMIREZ

EDITORIAL GRIJALBO, S.A.

MEXICO, D.F.

SOCICLOGIA POLITICA

DE MAURICE DUVERGER
EDICIONES ARIEL
ESPLUGUES DE LLUBREGAT
BARCELONA.

LEY PARA EI CONTROL POR PARTE DEL GOBLERNGO FEDERAL
DE LOS ORGANISMOS DLSCLCNTRALIZADOS Y

EMPRESAS DE PARTICIPACIUON ESTATAL,

DE SALVADOR CORTES OBREGON

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA NUM. 5

INAP, MEXICO 1957

TEORIA POLITICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA,
EL ESTADO ADMINISTRATIVO,

DE WALDO DWIGTH

EDITORIAL TECNOS, MADRID 1960.






