UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO o

__________________________________________________________________________________

FACULTAD DE DERECHO
SEMINARIO DE SOCIOLOGIA GENERAL Y JURIDICA

Pa
-

“FEDERALISMO, DESCENTRALIZACION
Y DESARROLLO SOCIAL”

T E S I S

QUE PARA  OBTENER EL TITULO  DE:
LICENCIADO EN DERECHO
P A E S £ N T A :
LUIS ALBERTO PAYEN HUERTA

ASESOR DE LA TESIS: LIC. MARCO ANTONIO PEREZ DE LOS REVES

s
MEXICO, D.F. ‘ 0, )

(L/\

S

2000




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



FACULTAD DE DERECHO

SEMINARIO DE SOCIOLOGIA
GENERAL Y JURIDICA
No. LA34 2000
VNIVERADAD NACJONAL .
AVENMA TE
MExIco

ING. LEOPOLDO SILVA GUTIERREZ .
DIRECTOR GENERAL DE ADMINISTRAGION .-
ESCOLAR DE LA U.N.AM. ' ‘
PRESESENTE. '

Ei pasante dé la Ticencidtura en Derecho LUIS ALBERTO PAYEN HUERTA, salicitd
inscripcién en este H. Seminario a mi cargo y registro ¢l Tema intitulado.

“FEDERALISMO, DESCENTRALIZACION Y DESARROLLQ SOCIAL™,
asignindose . como asesor dc. la . tesis al LIC. MARCO. ANTONIO. PEREZ DE LOS
REYES.

Al haber llagads a su fin dicho’ trabajo, después, de revisarlo su asesor; lo ‘envié cpn la
respectiva carta de terminacion considerando que reiine los requisitos que establece el
Reglamento d¢ ‘Exdmenes Piofésionales.

Apoyado en este dictamen, en mi carécter de Director del Seminario, tengo a bien autorizar su
IMPRESION, para ser presentado ante el Jurado que para efecto de Examen Profesional se
designe por esta Facultad de Derecho.

El'iriteresado debérd iniciar el trirnite para su titulacién deditro de los seis meses siguientes
contados de dia a dia a aquél en que le sea entregado el presente oficio, en el entendido de que
transcurrido dicho lapso sini haberls hecho, caducard la autorizacibn que shora se ¢ concede
para someter su tesis a examen profesional, misma autorizacién que no podrh oforgarse
fuevamente sino en ef caso de que ¢ trabajo recepcional conserve su actualidad y sigmpre
que ta oportuna iniciacion del trémite para la celebracion del examen haya sido impedida por
circunstancia grave, todo 16 cual talifitark la Secretaria General de la Facultyd.

Reciba usted un respetuoso saludo y las seguridades de mi mis alta consideracidn.




'México, OF., a 15 de diciembre de 1939.

"Iy sERATAD NaQIoNAl
ArFENeMA TE
Mezes
SA. LIC. ROBERTO ALMAZAN ALANIS
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE SOCIOL0GIA
FACULTAD DE DERECHO
U.NAM.
Presente.

Distinguido Sr. Director:

El pasante LUIS ALBERTO PAYEN HUERTA, ha concluido en esta fecha su investigacién para
efectos de tesis profesional de Licenciatura en Desecho, con el tema "Federalismo, Descentralizacidn
y Desarrolio Social”, elaborada bajo mi asesoria académica, en cuatro capitulos con introduccidn y
conclusiones.

- Por este motivo me parmito hacerle llegar el original de! trabajo para-los:fines reglamentarjos del’ . .dw ©
caso. -

Sin otro particular, me es grato reiterarle las seguridades de mi especial consideracidn.

ATENTAMENTE

MTRO. €N DERECHO MARCO ANTON')' PEREZ DE LOS REYES

€.c.p.- C. Luis Atherto Payén Huerta.- Presente




A mis padres: Magdalena Huerta y Carlos
Payén, por su infinito amor, carifio y
comprensién, pero sobre todo, por el apoyo
incondicional que siempre me han brindado
en todas las decisiones que he tomado en mi
vida y porque el saber que cuento con ustedes
parg lodos mis proyectos y metas me da una
gran confianza y seguridad. A ustedes, mi
eterno agradecimiento.

A mis hermanos: Carlos, Mdnica, Arturo,
Gabriela, Daniel, Bdrbara y Alejandra,
quienes en todo momento han compartido mis
alegrias y mis tristezas. Sirva este trabajo
como muestra de lo que podemos lograr
estando unidos.

A la familia Casas Ramirez, mi segunda
familia, por la ayuda que siempre me han
brindado, por su gran calidez humana y
porque en ustedes encontré una luz que ha
iluminado mejor mi camino en la ciudad de
Mexico.




A mis amigos: Valerio Aréchiga, Victor
Castro, José Maria Gaxiola, Vicente Hirales
y Carles Rodriguez, mis segundos hermanos,
porgue con ustedes he compartido momentos
muy importantes de mi vida y aunque el
destino nos mantenga lejos fisicamente,
siempre eslaremos juntos en pensamiento.

A todos los maestros que he tenido a lo largo
de mi vida, desde el que me enseiié a leer y
escribiv, hasta el ultimo que tuve en mi
carrera profesional; porque gracias a ellos
tengo las suficientes armas académicas para
enfrentar la vida.

Al Mtro. Marco Anfonio Pérez De los Reyes,
por su eficaz direccién y la plena disposicion
que siempre tuvo para la realizacion de este
trabajo y sobre todo por la confianza que tuvo
en mi. Gracias maestro.




A mi querida Universidad Nacional, por
haber forjado en mi nuevas ideas y haber
consolidado otras, porque gracias a ti aprend(
lo que es diversidad en cuanto a maneras de
ser y de pensar y porgue me permitiste
descubrir mi verdadera identidad profesional:
servir a mi patria.

Un especial agradecimiento a la Asociacion
de Estudiantes Sudcalifornianos en la
Ciudad de México, ya que gracias a su apoyo
y al subsidio del pueblo sudcaliforniano
durante el transcurso de mi carrera, Baja
California Sur cuenta con un profesionista
mads.

A todas aquellas personas que de una u otra
manera contribuyeron al logro de esta mela
que me propuse y en especial a la firme
promesa que desde nifio hice a mis padres.




INTRODUCCION.

—

CAPITULO L

CONCEPTOS GENERALES.

. SOCIOLOGIA.

2. SOCIOLOGIA POLITICA.

[= RV, I~ A S

a) Ciencia del Estado.
b} Ciencia del poder.

. SOCIEDAD, NACION Y ESTADO.

. DIFERENCIA ENTRE NACION Y ESTADO.

. ORGANIZACION, FUNCION Y BUROCRACIA.
. FEDERALISMO.

a) Concepto gramatical.
8 Concepto juridico.

. DESCENTRALIZACION.

a) Conceptoc gramatical.
8) Concepto juridico.

. DESARROLLO SOCIAL.

a) Acepcion general.
8 Caracteristicas.

. TIPOS DE DESCENTRALIZACION.

a) Pelitica,

1. Orgdnica.
2. Regional.
3. Social.

&) Legislativa.

c) Administrativa.
1. Por servicio.
2. Por colaboracion.
3. Por regién.

4y Jurisdiccional.

g) Econcmica.




—

CAPITULO 1L

ANTECEDENTES.

. ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA.
a) Formaciony diversidad de las colonias inglesas en Norteamérica.

b) Primeros conatos de uniény consolidacion de la independencia.
¢) Consolidacion del Estado federal norteamericano.
ARGENTINA.

a) Principios descentralizadores durante la colonia.

b) Origenes remotos del federalismo.

¢) Principales gobiernos centralistas.

d) Equivoco concepto de federacion.

e) Consolidacién del Estado federal argentino.

. VENEZUELA.

a) Estructura gubernamental durante la colonia.

b} Declaracion de independencia y diferentes congresos
constituyentes. (1810-1864).

¢) Régimen central con matices federales.

. BRASIL.

a) De la colonia a la independencia.

b) Primera Constitucion y proclamacion de la Republica Federal
Brasilefia.

¢) Consolidacion del federalismo.

. MEXICO.

a) Origenes del federalismo mexicano.

b Constitucion federal de 1824.

¢) Constitucion centralista de 1836 (siete leyes).
d) Bases orgdnicas de 1843.

e Reformas de 1847.

p Constitucion federal de 1857.

o Constitucién federal de 1917.

CAPITULO IIL

MARCO JURIDICO.

. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS

MEXICANOS.
a) Articulo 27, pdrrafos 4°y 3°.
b) Articulo 40.
c) Articulo 41.

28
28
30
31
32
32
33
35
36
38
39
39

40
42
43
43

44
45
46
46
47
48
49
50
51
52

55
55
35
57




d) Articulos 73 y 124.

. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

a) Articulo I°.
b) Articulo 17.
¢} Articulo 45.

. LEY DE PLANEACION.

a) Articulo 1°.
b) Articulo 2°
c) Articulo 14.
d) Articulo 20.
e) Articulo 33.

. LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES.

a) Articulo I°.
b) Articulo 8°.
c} Articulo 11.

. REGLAMENTO DE LA LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES

PARAESTATALES.
a) Articulo 6°.
b) Articulo 11.

. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.

a) Consideraciones generales.
b) Plan Nacional de Desarrollo (1995-2000).
¢) Por un nuevo federalismo.

CAPITULO IV.

58
63
63
64
65
66
66
67
68
69
70
7t
72
12
73

74
75
76
79
79
g1
83

DESCENTRALIZACION: POLITICA PRIMORDIAL PARA EL DESARROLLO

1.

[¥X)

SOCIAL DE MEXICO.

CONSIDERACIONES GENERALES.

a) La descentralizacion permite un mejor andlisis de las necesidades.

b) La descentralizacion estabiliza el entorno de los responsables en
la toma de decisiones.

¢) La descentralizacion permite tomar en cuenta la diversidad y las
diferencias.

AMBITO ECONOMICO.

AMBITO POLITICO.

AMBITO EDUCATIVO.

a) Descentralizacion de la educacion preescolar, primaria,
secundaria y normal en México.

b) Centralismo de la educacicén profesional a nivel licenciatura.

g7
88

89
89

90
95

100

100
102



5. AMBITO SOCIAL.
a) Descentralizacién de los servicios de salud.
b) Descentralizacion de funciones dentro de la administracion piblica
centralizada.

CONCLUSIONES.

BIBLIOGRAFIA.

104
104

106

107

110




INTRODUCCION.

El presente trabajo, es el resultado de la combinacién de conocimientos
adquiridos a lo largo de cinco afios de estudios en la Facultad de derecho en las
materias de derecho constitucional, derecho administrativo y sociologia, entre
otras, de una modesta investigacién documental y un poco de experiencia forense
adquirida a lo largo de mas de tres afios, asi como de varios afios de haber vivido
en came propia los efectos def centralismo en nuestro pais, al haber residido en

provincia por mas de 17 afios.

Fue por ello que me surgio la idea de escribir algo acerca del federalismo, tema
juridico de trascendental importancia en fa actualidad y cuyas consecuencias
sociales dependen en gran medida de lo bien 0 mal que se lleve a la practica en

una comunidad como forma de organizacion del Estado.

Asi pues, en ¢l primer capitulo se hace una breve explicacién de los elementos
que estan refacionados con el federalismo, asi como de una de las politicas mas
importantes de éste: la descentralizacion. Asimismo, se hace la aclaracién de que
las definiciones de los conceptos vertidos corresponden a la naturaleza y alcances
de estc trabajo, en virtud de que sobre algunos de ellos se podria escribir
inclusive un libro completo, como es ¢l caso de los conceptos de sociologia,

federalismo, Estado, eic..

En el segundo, se hace un recorrido por !a historia de los principales paises de
América Latina, en lo que respecta al surgimiento del federalismo en ellos, asi

como de los Estados Unidos de Norteamérica y México.

Por lo que se refiere al tercer capitulo, en éste se hace un anilisis de los
principales articulos de los ordenamientos juridicos que le dan fundamento al
federalismo y a la descentralizacién como formas de organizacion del estado y de

la administracién publica, respectivamente; asi como de las vias de




instrumentacién que se pueden hacer valer para impulsar el fortalecimiento del

desarrolio social del pais.

Finalmente, en el cuarto capitulo, se hacen algunas consideraciones en tomo a la
situacion actual de la descentralizaciéon en México en los ambitos econdémico,
politico, educativo y social, de sus principales obstaculos que enfrenta, asi como
de las adaptaciones que pudieran llegar a tener las politicas descentralizadoras en
nuestro pais para lograr de una manera mis eficaz la consccucion de sus

objetivos.




CAPITULO!
CONCEPTOS GENERALES
1. SOCIOLOGIA.

Sobre el concepto de sociologia se han vertido un sinnimero de definiciones,
desde su fundacion como ciencia en 1839 por el francés Augusto Comte (1798-

1857) hasta nuestros dias. El maestro Luis Recaséns Siches, dice lo siguiente:

"La sociologia es el estudio cientifico de los hechos sociales, de la
convivencia humana, de las relaciones interhumanas, en cuanfo a su

realidad o ser efectivo™.

El maestro, al proporcionarnos esta definicion, hace mucho énfasis en el estudio
del "hecho social”, ya que hay muchas ciencias que se encargan del estudio del
hombre, pero lo hacen desde distintos puntos de vista. S6lo la sociologia hace del
hecho de la convivencia y de las relaciones interhumanas su tema central de
estudio, y las abarca desde las relaciones mas simples y sencillas como la relacién
entre dos amigos, hasta los grupos sociales mas complejos como la Nacién y el
Estado, y hasta las mas extensas como la comunidad cultural; por ejemplo, la

comunidad de la cultura oriental u occidental, asidtica o americana, etc.

' RECASENS SICHES, Luis. "Tratado general de sociologia”. Editorial Pornia. 14°. Edicién. México.
1976. Pags. 4 y sigs.




2. SOCIOLOGIA POLITICA.
a) Ciencia del Estado; b) Ciencia del poder.

El concepto de sociologia y el de politica no son del todo precisos; sin embargo,
abordaré dos aspectos que sobre el complicado término de sociologia politica nos
ofrece Maurice Duverger:

Por un lado, se sitiia a la sociologia politica como ciencia del Estado y, por oftro,

como ciencia del poder.

a) Ciencia del Estado.- Esta postura define a la sociologia politica como la
rama de la sociologia que estudia al Estado, considerdndolo a éste como una
sociedad nacional, un conjunto de agrupaciones humanas. Este concepto se
contrapone al de sociologia familiar, sociologia de los grupos elementales,
sociologia urbana, etc.; es decir, considera a la sociologia politica como

género y a aquéllas las considera como especies de ésta.

b) Ciencia del poder.- Esta otra postura define a la sociotogia politica como la
ciencia del gobierno, de la autoridad, del mando. Este concepto se contrapone
al de sociologia econdmica, sociologia religiosa, sociologia del arte, etc.; es
decir, aqui se considera a la sociologfa politica como un gran género al lado

de otros tantos.

Los politistas modernos se inclinan por la postura que considera a la sociologia
politica como ciencia del poder, ya que definitla como ciencia del Estado
significa que se considera al Estado como una sociedad determinada, distinta a

otros tipos de sociedades y grupos humanos, y esto es erroneo, puesto que la

? DUVERGER, Maurice. "Sociologia politica”. Editorial Ariel. 3*. Reimpresién. México. 1988. Pags, 22 y
23




sociologia politica estudia a cualquier tipo de sociedad y no s6lo a una sociedad

especiﬁca:"

Como se puede observar, la concepcion que tiene Maurice Duverger respecto a la
delimitacion del objeto de estudio de la sociologia politica es bastante clara, ya
que sefiala que puede estudiar a una sociedad en general, cualquiera que sea la
dimensién de ésta (desde la sociedad mas pequeiia hasta la mas grande), y no
{inicamente a una sociedad ya determinada, como lo pretenden los estudiosos que

la consideran como ciencia del Estado.

3. SOCIEDAD, NACION Y ESTADO.

SOCIEDAD.- Para el maestro Enrique Sanchez Bringas, sociedad es:

“La organizacion de convivencia humana en la que cada persona estd
en la posibilidad de realizar su identidad individual y su ser

colectivo™.

Este concepto incluye una caracteristica muy importante para la realizacidén de
este trabajo, ya que por un lado menciona la posibilidad del individuo de realizar
su identidad individual v, por el otro, la posibilidad de desempeiiar el papel que le
corresponde dentro de la sociedad a la que pertenece para poder contribuir al fin
comin que persigue su grupo social respectivo y asi poder apreciar ¢l grado de
desarrollo social de una comunidad especifica. Ademds, esta caracteristica la

podemos apreciar con nitidez desde el grupo social mds pequefio, como lo es la

3 DUVERGER, Maurice. “Sociologia de la politica. Editorial Ariel. 1*. Reimpresion, México. 1983, Pig.
25.

1 SANCHEZ BRINGAS, Enrique. "Derecho constitucional”. Ed. Porria. 2°. Edicién. México. 1997. Pég.
5.




familia, hasta el grupo social mas grande, como lo seria una comunidad
internacional, pasando por una asociacion, una ciudad, un municipio, una entidad

federativa, una nacidn, etc.

NACION.- Siempre que se habla del concepto de Nacion, se relaciona o se trata
de relacionar con el sentimiento que une a un individuo o grupo de individuos con
el pais en donde viven, y del valor o importancia que se le otorguc a tal
circunstancia dependera el grado de nacionalismo de ese individuo o grupo de

ellos.

Desde luego que este concepto no es tan sencillo como hablar del lugar de
nacimiento de una persona. Hay otros valores que influyen en mayor o menor
medida para poder determinar el nacionalismo que predomina en una poblacion

determinada.

En nuestra legislacién vigente, la Nacidén estd considerada como una persona
moral. El articulo 25 del codigo civil para el Distrito Federal en materia comtn y

para toda la Republica en materia federal, dice lo siguiente:

"Articulo 25.- Son personas morales:

I- La Nacion, los Estados y los Municipios
"5

Sin embargo, no es el concepto juridico el que mas interesa abordar ahora. El que
se debe tratar en este momento es el sociologico. Para poder explicario han

surgido dos corrientes:

5 CODIGO CIVIL para el Distrito Federal en maleria comin y para toda la Repitblica en materia federal.
Editorial Pormia. 62, Edicién. México. 1993.




a) Corriente determinista.- De acuerdo con esta posicion, los factores que
explican la unidad o aglutinamiento de los componentes de una sociedad
especifica son determinantes y, por lo mismo, irrenunciables; por ¢jemplo, &

lugar de nacimiento, el grupo racial al que pertenece, idioma, efc.

b) Corriente culturalista.- Segin esta corriente, la poblacion que compone a
una determinada sociedad dispone de nexos culturales que permiten mantener
en los individuos el deseo de pertenencia social; es decir, el que se encuentre
una razén para vivir en un determinado pais, el por qué de estudiar, trabajar

y preocuparse por los problemas que ahi ocurren, etc.

Definitivamente los elementos que explican ambas corrientes influyen en la
constitucion de 1a llamada integridad nacional. Sin embargo, el maestro Sanchez
Bringas, citando a Emesto Reman, Ortega y Gasset y a Garcia Morente nos

ofrece el siguiente concepto:

"La Nacion es el conjunto de valores culturales que integran
generacionalmente a una poblacion que se identifica en el pasado y se

hace cotidianamente en el presente para proyectarse en el porvenir s

Al hablar de una integracién generacional se toman clementos de las dos
corrientes aludidas, ya que el hecho de haber nacido en un pais determinado,
hablar el idioma oficial, estudiar y/o trabajar en él, desde luego que influirdn en
una persona para sentirse integrada al grupo de individuos con el que convive
cotidianamente y por supuesto que se sentird identificada con su pasado y descara

tener un futuro benévolo junto con toda la sociedad que le rodea.

¢ SANCHEZ BRINGAS, Enrique. "Derecho Constitucional”. Qb. Cit. Pdgs. 13 y sigs.




Esta definicion nos oftece los suficientes elementos para poder comprender el
concepto de Nacién y poderlo diferenciar de otros con los que usualmente s¢

suele confundir.

ESTADO.- Si los conceptos anteriormente analizados tienen un grado de
dificultad bastante considerable como para poder encontrar si no una definicion
bastante exacta, si por lo menos una que nos deje lo suficientemente satisfechos,
el concepto de Estado no es la excepcion. Sin embargo, dentro de los multiples
conceptos acerca del Estado, uno de los mas completos ¢ importantes para nuestra
materia ¢s el que nos ofrece el ilustre Hans Kelsen, quien dice al respecto lo

siguiente:

“El Estado es el orden de la conducta humana que llamamos orden
Jjuridico, el orden hacia el cual se orientan ciertas acciones del

. . .. 2 . 7
hombre, o la idea a la cual los individuos cifien su comportamiento™.

Kelsen es muy claro y tajante al conceptualizar al Estado como un orden juridico
centralizado, como una guia juridica de la sociedad, los lineamientos hacia los
cuales debe ceiiirse el hombre. Incluso cuando amplia su concepto, agrega que el
Estado “es la sociedad politicamente organizada, ya que es un orden coercitivo el

. w8
que los une, siendo este orden el derecho'”.

Es muy acertada la concepcién que sobre el Estado tiene Kelsen; sin embargo, al
leerlo, surge la inquictud de como es que emerge el orden juridico centralizado

del que habla; es decir, ;como define a la sociedad que crea ese orden juridico?,

" KELSEN, Hans. "Teoria gencral del derecho y del Estado”. Editorial Porrila. 4*. Reimpresion. México.
1988. Pig. 224,
® Ibidem, Pag. 226.




icudl es el concepto que tiene de ella antes de que se entienda al Estado como

persona juridica?, 4como la concibe?.

Sobre el particular cuestionamiento, el maestro Sanchez Bringas proporciona una
respuesta adecuada, menciona que el Estado es una realidad integradora de una
poblacion que dispone de un dmbito territorial y que distingue claramente entre
la poblacion que gobierna y la gobernada. Hasta que esa sociedad crea su orden
normativo es cuando surge el Estado como persona juridica, pero no significa que
antes de que se produzca el orden normativo no exista el Estado como realidad

social’.

Una vez planteados los conceptos de Nacion y Estado, se deben especificar las

diferencias entre ambos términos.

4. DIFERENCIAS ENTRE NACION Y ESTADO.

El maestro Recaséns Siches hace una serie de distinciones entre estos dos
conceptos a saber:

e En primer lugar, el contenido de la Nacion es més amplio que el del Estado.

Mientras que la Nacién comprende un sinnimero de aspectos de la vida

humana, el Estado es sélo una organizacién piblica, una armazén juridica.

o En segundo, dentro de la Nacion hay un gran margen para la espontaneidad
individual y la colectiva, mientras que en el Estado, por regla general, se
entrafia la imposicién coercitiva de conductas sobre ciertos aspectos de la

vida.

? SANCHEZ BRINGAS, Enrique. "Derecho constitucional”. Ob. Cit. Pag. 19.




o En la Nacion seria dificil enumerar sus funciones, ya que son muchas y
variadas, mientras que en ¢l Estado, sus funciones son claras y estan bien

definidas por el Derecho (por lo menos desde un punto de vista teérico).

o E! Estado debe ser un medio para lograr los fines de la Nacién y no ésta un

medio para lograr los fines de aquél.

e Mientras que ta Nacién es uno de los ejemplos maximos de comunidad, el

Estado, en cambio, es una asoctacion.

« En general, la Nacion no presenta una unidad de voluntad politica; por el
contrario, el Estado, desde el punto de vista socielégico constituye una

unidad de decisién politica'™.

De las diferencias antes mencionadas, la que se refiere a que el Estado debe ser
un medio para lograr los fines de la Nacion y no al contrario, no estoy totalmente
de acuerdo, ya que si bien desde el punto de vista de la libertad humana el Estado
debe servir como instrumento para lograr los fines de los individuos (en
contraposicién a lo que sucede en los regimenes totalitarios), también es cierto,
que la Nacién, como grupo de individuos, debe contribuir al logro de los fines del
Estado, en el supuesto, desde luego, que el Estado vela por los intereses de sus

integrantes.

Sin embargo, después de haber quedado asentadas estas diferencias, podemos
entrar al estudio de algunos conceptos localizables dentro de la estructura del

Estado sin perder el sentido y directriz de esta tesis.

10 pECASENS SICHES, Luis. "Tratado general de sociologia®, Ob. Cit. P4gs. 502 y 503.




5. ORGANIZACION, FUNCION Y BUROCRACIA.

Como preambulo a estas tres definiciones, me permito mencionar que las
considero muy importantes en el desarrollo de este trabajo de investigacion, ya
que de la buena manera en que estos conceptos se lleven a la practica dependera

en gran parte el adecuado desarrollo de toda sociedad.

ORGANIZACION.- Maurice Duverger, citando a Peter M. Blau, nos menciona

lo siguiente:

"Una organizacion empieza a existir cuando se establecen
procedimientos explicitos para coordinar las actividades de un grupo

. P . 1
con vistas a alcanzar objetivos determinados ",

Menciona ademis que no todos los grupos son organizaciones, sélo lo serdn
aquellas que tienen procedimientos establecidos; quienes se constituyan de una
manera espontanea serdn simplemente grupos, no organizaciones. En materia de
organizaciones se considera primeramente a los conjuntos sociales desde el
angulo de su estructura; cuando se habla de colectividades, es porque se hace un
mayor énfasis sobre los hombres como elementos componentes de ¢€stas y cuando
se habla de cultura, es porque se hace un mayor énfasis sobre Ios roles y modelos

de comportamiento del ser humano.

Apunta también que el desarrollo de las sociedades coincide con un
encuadramiento de los individuos a organizaciones muy estructuradas, tales como
firmas econdmicas, administraciones, partidos, sindicatos, grupos de presion,

etc.l?

" DUVERGER, Maurice. "Sociologia de la politica™. Ob. Cit. Pg 242.
"2 Ibidem. Pags 243 y sigs.




Estos puntos de divergencia que sefiala Duverger son muy utiles, principalmente
desde un punto de vista tedrico, ya que es muy comin observar como se
confunden o se utilizan indistintamente los términos de organizacioén, grupo,
colectividad, etc.; pero una vez analizadas las diferencias se puede tener una

mejor perspectiva de cada uno de ellos.

Asimismo, se puede observar con nitidez que entre mayor sea el grado de
desarrollo de una sociedad son mas Jas organizaciones bien estructuradas que se
pueden encontrar, sin dejar de mencionar que la dimension de éstas serd mucho

mayor que las que se encuentren en sociedades menos avanzadas o desarrolladas.

FUNCION.- Deriva del latin functio, que significa cumplimiento. En el lenguaje
comiin se puede definir como aquello que debe realizar una persona para jugar su

rol en la sociedad, en un grupo social.

En los siglos XVII y XVIII el término funcién fue utilizado por los juristas para
clasificar las actividades del Estado. Para los matematicos, la nocion de funcion
se define por una relacion de dependencia entre dos fenémenos. Para los bidlogos
es el conjunto de propiedades activas que concurren a un mismo fin en el ser

viviente".

Como se puede observar, es posible encontrar una definicion distinta de este
término segin sea la materia de que se trate. Sin embargo, podemos coincidir en
que la palabra funcién debemos entenderla como la realizacién de una actividad,
pero entendida dentro de una estructura bien definida, ya sea social, matematica,

bicldgica, etc.

1* Ibidem. Pags. 275 y sigs.




BUROCRACIA.- Al escuchar esta palabra, en especial los mexicanos, nos
embarga un sentimiento de animadversion, desagrado y hasta de repugnancia,
como si no quisiéramos tener nada que ver con ella en nuestras vidas, o cuando
menos lo minimo posible, ya que la asociamos inmediatamente con ineptitud,
ineficacia, lentitud, etc. No obstante ello, este término, como todo en esta vida,

tiene sus origenes, los cuales, lejos de ser tediosos, resultan muy interesantes.

En un principio, el término burocracia se referia al gobierno ejercide por las
oficinas, organizaciones estatales formadas por funcionarios nombrados y
jerarquizados que dependian de una autoridad central todopoderosa.
Posteriormente definiz a la ecstructura aplicada a todas las organizaciones
caracterizadas por la “rutinizacion” de las tareas y de los procedimientos, la
impersonalidad de la autoridad v la jerarquizacion. Para nuestra desgracia,
actualmente, el término burocracia es sindnimo de lentitud, rutina, complicacion,

. . . . R 14
inhumanidad, inadecuacion a las necesidades, etc.

Respecto a este concepto, no hay mucho que agregar, ya que su evolucion y
significado han quedado perfectamente delimitados y el significado actual nada

refleja con lo que en algilin tiempo significo el término "burocracia”.

6. FEDERALISMO.

a) Concepto gramatical; b) Concepto juridico.

a) Concepto gramatical.- El Diccionario de la Real Academia de la Lengua

Espaiiola define al federalismo como:

" Ibidem. Pags. 249 y sigs.




"El espiritu o sistema de confederacion entre corporaciones o0

Estados"”,

En esta definicion ¢l término confederacion no se refiere al resuftado de la union
o pacto entre entidades soberanas o mejor conocido como Confederacion de
Estados, sino que sc utiliza mas bien como en sindnimo de federacién, ya que nos
da la idea del resultado de una unidén entre corporaciones o Estados, pero como
entidades federativas (autdnomas), no soberanas, y es asi precisamente como el

mismo diccionario define a la federacion:

"Organismo, entidad o Estado resultante de la accion de federar
{unir) s,

7 no habla de federalismo, sino de

b) Concepto juridico.- Hans Kelsen'
descentralizacion; sin embargo lo hace refiriéndose al mismo tépico. En ese
tenor, €l concibe a la descentralizacion y a la centralizacion (una en
contraposicién de al otra) como formas de organizacion estatal basadas en la

organizacion territorial.

En un sistema central, las normas de ese orden juridico tendran validez en todo el

territorio al cual rigen.

En un sistema descentralizado, habra normas que valgan so6lo para una fraccién o

parte del territorio, a parte de las que rigen para la totalidad del territorio.

S DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Ed. Espasa-Calpe, S.A.
19", Edicién. Espafa. 1970. Pig. 676.

' Loe. Cit.

" KELSEN, Hans. Citado por el Dr. Segundo V. Linares Quintana, en la ENCICLOPEDIA JURIDICA
OMEBA. Tomo VIII. Editorial Driskill. Argentina, 1991, Pag. 465.




También menciona que hay distintos grados de centralizacion y descentralizacion
en un Estado; es decir, si el nlmero de normas centrales (federales) es mayor que
el nimero de normas descentrales (locales), el Estado serd mayormente

centralizado, y si es a la inversa, el Estado serd mayormente descentratizado.

Para Rafael De Pina, el federalismo es:

“La doctrina que afirma la conveniencia politica de que las distintas
artes del territorio del Estado no sean gobernadas como un todo

p g

homogéneo, sino como entidades autonomas, de acuerdo con una

coordinacion fundada en un reparto racional de competencia™®.

Para el maestro Enrique Sanchez Bringas, el Estado federal es:

"La forma estatal donde existen lres diferentes instancias de
produccion normativa general y dos dmbitos espaciales de aplicacion
que corresponden, por una parte, a la instancia constituyente y a la
instancia constituida de la federacion y, por la otra, a la instancia

constituida de los Estados miembros""”.

Los elementos distintivos del federalismo estin plenamente identificados en los
tres conceptos vertidos con antelacion, y que ahora resumo de la siguiente

manera:

e Esuna forma de organizacion estatal.

'* DE PINA, Rafael y Rafael De Pina Vara. "Diccionario de derecho”, Editorial Porrtia. 16*. Edicién.
México. 1989. Pag. 271.
¥ SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Ob. Cit. Pag. 301.




s Hay distribucion de competencias basadas en una organizacion
territorial, compuesta de entidades autéonomas (no soberanas), llamadas

entidades federativas.
s Existe una autoridad central que coordina dicha distribucién de
competencias.
7. DESCENTRALIZACION.

a) Concepto gramatical; b) Concepio juridico.

a) Concepto gramatical.- La Real Academia define a la descentralizacion

€omao:

"Accion y efecto de descentralizar. Sistema politico que propende a
w20

descentralizar

Por otra parte, descentralizar significa:

“Transferir a diversas corporaciones u oficios parte de la autoridad

que antes efercia el gobierno supremo del Estado il

El concepto gramatical de este término nos propoerciona una idea clara de lo que
significa en el mundo del derecho, ya que habla de transferir parte de la autoridad
a ciertas corporaciones u oficios, los que se conocen COmMO Organismos

descentralizados (y que posteriormente hablaré de ellos). Sin embargo, antes de

¥ DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Ob. Cit. P4g. 495,
21 -
Loc. Cit.




entrar a un andlisis mas detallado de estos puntos, procederé a proporcionar c!

concepto juridico de este término.

b) Concepto juridico.- Para el maestro Gabino Fraga22 la descentralizacién es

una forma de organizacion administrativa, y la define como:

"El confiar la realizacién de algunas actividades administrativas a
organismos desvinculados en mayor o menor grado de la

administracién central”.
Rafael De Pina® define a la descentralizacién como:

“La actividad legislativa dirigida «a desprender del FEstado
ceniralizado determinadas funciones, para entregarlas a organos
autéonomos.

La descentralizacion -continla- representa, en lode caso, una

rectificacion llevada a efecto en un régimen de centralizacion”.

Para el maestro Emesto Gutiérrez y Gonzélez” la palabra descentralizacién hace
alusion a lo que no estd centralizado, en este caso, a la organizacién de la
administracién publica que no estd centralizada; es decir, la que estd fuera del
propio Estado y que se encarga de alguna de las actividades que le corresponden

a éste.

3 FRAGA, Gabino. "Derecho administrative”, Editorial Porria. 32°. Edicién. México. 1993, Pg, 165.

¥ DE PINA, Rafael y Rafael De Pina Vara. Ob. Cit. Pags. 233 y 234.

* GUTIERREZ Y GONZALEZ, Emesto. “Derecho administrativo y derecho administrative al estilo
mexicano”, Editorial Pormta, México, 1993. Pig. 408.




Sin embargo, el concepto mdas claro y preciso de descentralizacion, en mi muy

personal punto de vista desde luego, es el que nos ofrece el Diccionario del

Instituto de Investigaciones Juridicas de 1a UNAM, que nos dice lo siguiente:

“La descentralizacion es una forma juridica en que se organiza la
administracién pitblica, mediante la creacion de entes prblicos por el

legislador, dotados de personalidad juridica y patrimonio propios

(personas morales, segin la Ley}, vy responsables de una actividad:

especifica de interés publico. A través de esta forma de organizacion y

accion administrativas, se atienden fundamentalmente servicios

publicos especificos"™.

Analizados estos conceptos, podemos llegar a la conclusion de que la

descentralizacion cuenta con los siguientes elementos:

La descentralizacion es una forma de organizacién de la

administracién publica.

Dicha organizacién consiste en la creacidn de organismos publicos,
dotados de personalidad juridica y patrimonio propios, denominados

por nuestra Legislacion vigente como organismos descentralizados.

Estos organismos atienden a necesidades de servicio piblico; es decir,
se crean con la finalidad de que presten un servicio que
originariamente corresponderia prestarlo af Estado de manera directa,
pero ante su imposibilidad administrativa (principalmente por el

excesivo aglutinamiento de funciones que son consecuencia de la

B DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. Instituto de Investigaciones Juridicas. Tomo (L. Editorial
Porria. UNAM. México. 1994, Pag. 1085.




administracion centralizada) se opta por la creacién de dichos

organismos para que presten el mencionado servicio.

8. DESARROLLO SOCIAL.

a) Acepcion general; b} Caracteristicas.

a) Acepcion general.- Para la Real Academia, la palabra desarrollo significa:

P ., a2
Accion y efecto de desarroliar o desarrollarse ™.

A su vez, desarrollar significa:

“Acrecentar, dar incremento a una cosa del orden fisico, intelectual o
moral. Progresar, crecer econémica, social, cultural o politicamente

. 7
las comunidades humanas™’.

Para poder tener una idea clara de lo que es el desarrollo social, tendriamos que
analizar el desarrollo de una sociedad en varios aspectos, tales como la economia,
la educacién, el ramo cultural, el politico, laboral, vivienda, ¢tc. En su conjunto,
estos son los indicadores mas importantes para poder determinar si existe o no un

avanzado grado de desarrollo social en una comunidad o pais especifico.

Como en este apartado se trata de dar una acepcion general de lo que es el
desarrollo social, en el siguiente se ofrecen una serie de definiciones para poder
desglosar sus caracteristicas mas importantes y con ello complementar este punto

de la tesis.

': DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Ob. Cit. Pig. 491,
¥ Loc. Cit.




b) Caracteristicas.- Para fijar las caracteristicas de tan controvertido término,
primero que nada tendriamos que llegar a una conceptualizacién mas o menos
cercana a lo que es en la realidad. Para ello me permiti vertir una serie de
definiciones acerca de este término, que van desde un autor que opina que no hay
una definicidn clara de lo que es el desarrollo social, hasta quien ofrece una lista
de los elementos que se tienen que considerar para apreciar el desarrollo de una

sociedad.

Lord Robbins se refiere al desarrollo econémico y social de la siguiente manera:

“Se frata, indudablemente de un término susceptible de ser

interpretado de muy diversas maneras"

Henry J. Burton tiene al respecto ¢l signiente concepto:

"La tarea inicial es definir el desarrollo econdomico en una manera
que permita su medicion y que satisfaga otros criterios, tales como el
sentido comun y el interés general. Un enfoque util y frecuentemente
empleado es el de identificar varias caracteristicas que son
generalmente senfidas como deseables -alfabetizacion, “buena"
vivienda, esperanza de vida, y asi sucesivamente- y definir desarrollo
econdomico en términos del grado en el cual una economia es capaz de

proporcionar €505 servicios a su gente s

* ROBBINS, Lord. "Tearia del desarrollo econdmico en la historia del pensamiento econémico”. Citado
por Gerénime Martinez Garcia en “Dindmica de la poblacidn y del desarrollo econdmico y social”.
Centro Nactonal de Informacién y Estadisticas del Trabajo. STPS. México. 198). Pag. 25.

¥ BRUTON, Henry ). "Principles of development economics”. Citado por Geronimo Martinez Garcia. Ob.
Cit. Pag. 25.




Harvey Liebenstein, al hablarnos del desarrollo, nos dice lo siguiente:

“La diferencia bdsica y fundamental entre paises atrasados y
desarrollados radica en sus diferentes capacidades para producir
bienes y servicios per cdpita, ya sean todos bienes de consumo, todos
bienes de capital o alguna mezcla de los dos. Por lo tanto, el
desarrolio implica el acrecentamiento del poder de una economia
para producir bienes 'y servicios per cdpita, siendo tal
acrecentamiento el prerrequisito para el aumento de los niveles de
vida. Es desde este punto de vista que el producto per cdpita puede ser

visto como un indice de desarrollo™".

Gerénimo Martinez Garcia nos ofrece su propio concepto de desarrollo, y nos

dice lo siguiente;

"El desarrollo es el incremento sostenido de la capacidad del hombre
para proveer @ su propia realizacion y para aprovechar toda la
capacidad productiva -en el sentido lato del término- del ser humano.
Dicho de otra manera, el desarrollo se caracteriza por el aumento de
la capacidad constante de la capacidad social para aprovechar las
potencialidades creadoras de sus miembros y para proveer la
realizacion de cada uno de ellos. Desarrollo es, pues, un estado y un
proceso en los cuales el hombre no es superfiuo, no sale sobrando. Si
esto ultimo es el caso, es atribuible al fracaso de los sistemas
politicos. Consecuentemente con esto el estudio del desarroiio

econdmico y social debe enfatizar menos en la descripcion de los

. LIEBENSTEIN, Harvey. "Economic Backwardness and economic growth”. Citado por Ger6nimo
Martinez Garcfa. Ob. Cit. Pag. 26.
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resultados de la actividad productiva del hombre, que en lo que se

hace para mejorarla™’.

Este ultimo autor hace una enumeracion de los aspectos mas sobresalientes del

desarrolio econémico y social, los cuales se resumen a continuacién:

» Es un proceso, es algo que se opera continuamente, en forma sostenida,
durante un periodo largo de tiempo.

» Se manifiesta en expansion y diversificacion del producto nacional: mayor
produccién y composicion heterogénea del producto, con un peso relativo

muy considerable de los bienes procedentes del sector industrial.

o Implica una serie articulada de transformaciones en las estructuras

econdmicas, sociales e institucionales.

¢ Beneficia a la poblacién en su conjunto, lo que se manifiesta en mejores

condiciones de vida para todos, no s6lo para unos cuantos.

¢ Implica y conduce a una toma de conciencia colectiva sobre el papel del

individuo y de las organizaciones en el reciclaje del proceso.

o Conlleva la multiplicacién y diversificacion de las relaciones
internacionales, pero la fortaleza del procese se sustenta en el mercado

interno, en la base productiva nacional y en las instituciones domesticas.

» Requiere e impone transformaciones radicales en el sistema demogréfico

global, basicamente en ¢! ritmo del crecimiento de la poblacion, su

3 MARTINEZ GARCIA, Gerénimo. Ob. Cit. Pigs. 44 y 45.
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estructura por edades, su distribucién geografica y su participacién en la

actividad productiva.

Estos puntos nos hacen comprender de una manera clara lo que significa el
desarrollo de una sociedad, ya que hacen alusién a un proceso de transformacion
general de una sociedad especifica, tanto en sus aspectos internos como externos,
asi como de los individuos que la integran, es decir, se concibe al desarrotlo
social como una seric de mejoras en los nimeros y estadisticas de una sociedad
determinada, siempre y cuando esa mejoria se refleje en un bienestar general y en

el logro de mejores condiciones de vida para toda la poblacién.

9. TIPOS DE DESCENTRALIZACION.
a) Politica. .- Orgdnica. 2.- Regional. 3.- Social; b) Legislativa;
¢} Administrativa. 1.- Por servicio. 2.- Por colaboracién. 3.- Por region;

d) Jurisdiccional; e} Econdomica.

Si tomamos en cuenta a la descentralizacion desde el mas estricto punto de vista
del derecho administrativo (creacién de organismos para la realizacién de una
funcién especifica del Estado), sélo existirian dos tipos de descentralizacion: la
administrativa y la politica, atendiendo a que la primera se refiere al érgano
ejecutivo en cualquiera de sus tres niveles de gobierno y la segunda corresponde a
la forma de organizacion del Estado. Sin embrago, atendiendo al sentido
gramatical del término, que nos alude a la transmision de la autoridad del Estado
a ciertas corporaciones o entes de derecho publico, podemos encontrar este
fenémeno dentro de la administracion pitblica centralizada, que se traduciria en la
creacién de subérganos centrales, regionales o locales, pertenecientes a los
6rganos legislativo, ejecutivo o judicial, para el mejor desempefio de las

funciones del Estado y la desburocratizacion de sus actividades.
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Debido a lo anterior, me permiti abordar una clasificacién que atiende a distintos
criterios, ya que un tipo podria encuadrar en otro, o bien, en un subtipo. Las
clases de descentralizacion a tratar son: a) politica; b) legislativa; )

administrativa; d) jurisdiccional; y e) econdmica.

a) Politica.- La descentralizacion politica se identifica con la distribucion del
poder. El diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM la

define como:

"La forma de distribuir el ejercicio del poder politico entre diversos
entes de derecho publico, por virtud de la cual pueden crear y aplicar

normas juridicas en el dmbito de su competencia 2

Roberto Ortega Lomelin® hace una subclasificacion de la descentralizacion

politica. La divide en orgdnica, regional y social:

I. Organica.- Es la distribucién del poder entre los drganos del poder publico.
En esencia, es el equilibrio en el ejercicio del poder en el interior del
Estado y entre éste y la sociedad. Juridicamente se ha expresado como la
divisién de funciones cjercida por los Organos ejecutivo, legislativo y

Jjudicial.

2. Regional.- Esté directamente relacionada con el ambito espacial o territorial
de validez de las normas que rigen una sociedad y se traduce en la creacion
de diferentes ordenes o niveles de gobierno. En nuestro pais estos niveles

corresponden a los gobiernos federal, local y municipal. Esta forma de

% DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. Ob. Cit. Pig. 1088.
¥ ORTEGA LOMELIN, Roberto. "El nuevo federalismo. ia descentralizacion”. Editorial Porria. México.
1988. P4gs. 8y 9.
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distribucidn regional del poder es lo que se conoce como la

descentralizacion en su sentido estricto.

3. Social.- Es la distribucién del poder que se refiere al ambito de la relacion
entre el Estado y la Sociedad y en nuestro pais se traduce en la creacion de
partidos politicos locales, asi como en la celebracién de sus propias
elecciones, por ejemplo, ya que éstos articulan espacios de accién entre el

Estado y {a sociedad.

b) Legislativa.- Consiste en la creacién de érganos legislativos locales en
coexistencia con los centrales (federales). En efecto, el Estado unitario o
central se caracteriza por la presencia de un drgano legislativo central
facultado para crear normas que rijan en todo su territorio; por el contrario, el
Estado federal o descentralizado se caracteriza por tener, ademas de su Organo
legislativo central, una pluralidad de 6rganos legislativos tocales facultados
para crear normas con validez juridica en la parte del territorio en la que

fueron creadas.

¢) Administrativa.- El diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas de¢
la UNAM, al hablar de la descentralizacion administrativa, nos dice lo

siguiente:

“La descentralizacion administrativa es la técnica de organizacion
Jjuridica de un ente piiblico, que integra una personalidad a la que se
asigna una limitada competencia territorial o que parcialmente
administra asuntos especificos, con determinada aufonomia o

independencia, sin dejar de formar parte del Estado, el cual no
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prescinde de su poder politico regulador y de la tuela

administrativa™”.

Gabino Fraga” establece tres modalidades de la descentralizacién administrativa:

.- por servicio; 2.- por colaboracion; y 3.- por region.

1. Por servicio.- Es la creacion de organismos descentralizados para la

realizacion de actividades que corresponden a un servicio pablico.

Esta politica de Estado responde a uno de dos motivos: el dar a un organismo
determinado cierta aqutonomia técnica; o bien, el de crear a un organismo

descentralizado con verdadera autonomia organica.

e Autonomia téenica.- Se refiere a que los organismos descentralizados ne
estardn sufetos a las reglas administrativas y financieras que rigen a toda

la administracion piublica centralizada.

s Autonomia orgdnica.- Segin Andrés Buttgenbach, ésta consiste en: "la
existencia de un servicio publico que tiene prerrogativas propias, ejercidas
por autoridades distintas del poder central y que puede oponer a éste su

esfera de autonomia L

2. Por colaboracion.- Cuando al Estado se le van presentando una serie de
problemas dentro de un drea especifica, empieza a requerir dirigentes
preparados técnicamente para poder solucionarlos. Este, ante la imposibilidad

de crear un organismo especializado para resolver ese tipo de problemas, sin

* DICCIONARIC JURIDICO MEXICANO. Ob. Cit. P4g. 1087.

¥ FRAGA, Gabino. Ob. Cit. Pags. 199 y sigs.

% BUTTGENBACH, Andrés. "Manuel de droit administratif”. Citado por Gabino Fraga. Ob. Cit. Pig
200.
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dejar de mencionar que el hacerlo recargaria de manera considerable las
funciones de su administracion, se ve en la necesidad de dar autorizacidn a
organizaciones privadas para que s¢ unan en “colaboracion” y que ellas
mismas ejerzan funciones administrativas, descongestionando asi, las labores
de aquél. Ejemplo de ellas serian, en nuestro pais, las cdmaras de comercio

{CANACO, CANACINTRA, etc.).

Aqui no estamos frente a un caso de descentralizacién administrativa, ya que el
Estado no estid creando un organismo para la realizacion de una actividad en
nombre de aquél, tan so6lo estd autorizando la creacion de uno para la realizacion
de una actividad en nombre de él mismo. Ante esta situacion, el Estado sdlo
fungiria como regulador o mediador de las politicas a seguir dentro del
mencionado organismo, a manera de sugerencia, por ejemplo, mas no las

implantaria.

3. Por regién.- Consiste en el establecimienio de una organizacion
administrativa destinada a manejar los intereses colectivos que corresponden a

la poblacién radicada en una circunscripcion territerial.

Un buen nitmero de autores equipara a la descentralizacién administrativa por
regién con la descentralizacion politica, ya que tanto aquélla como ésta se
traducen {al menos en nuestro pais), en la creacién de entidades federativas y

municipios.

El maestro Miguel Acosta Romero critica esta subclasificacion debido a lo

siguiente:

En lo que toca a la descentralizacion por servicio, hace alusion al desaparecido

Departamento del Distrito Federal, ya que sin ser organismo descentralizado




26

prestaba un sinnimero de servicios publicos; en lo que respecta a la
descentralizacion por colaboracion, dice que es una organizacion de particulares y
no del Estado; y en lo que toca a la descentralizacion por region, menciona que €l
municipio es una estructura politico-administrativa y técnicamente no tiene nexos
con la administracion centralizada federal o local, desde el punto de vista

jerérquicoﬂ.

Asimismo, el maestro Rafael Martinez Morales, aunque establece en su obra la
clasificacién de referencia, concluye diciendo que en México la nocién de
descentralizacion estd reservada para designar drganos de la administracion
piblica y no a gobiernos locales o municipales, eliminando con ello la posibilidad

de ta descentralizacion administrativa por region®®.

d) Jurisdiceional.- Consiste en la creacion de drganos jurisdiccionales o de
administracion de justicia locales en coexistencia con los centrales (federales).
Ademds, aqui habria que agregar a los 6rganos encargados de administrar la
justicia administrativa (tribunales administrativos) y los conocidos como
organos jurisdiccionales auténomos (juntas de conciliacién y arbitraje, por
ejemplo), ya que éstos no pertenecen al poder judicial, sino al poder ejecutivo;
sin embargo, “declaran” el derecho para una situacion especifica; es decir,

son 6rganos formalmente administrativos pero materialmente jurisdiccionales.

Ortega Lomelin considera que la procuracion de justicia deberia incluirse en la
descentralizacion jurisdiccional, ya que va de la mano de ésta; sin embargo,

atendiendo a la estructura del 6rgano ejecutivo de nuestro pais, es mas adecuado

¥ ACOSTA ROMERO, Miguel. Derecho administrativo (primer curso). Editorial Pormia, 10%, Edicién.
México. 1991. Pags, 369 y sigs.

M MARTINEZ MORALES, Rafael 1. Derecho administrativo (primer curso). Editorial Harla, 2*, Edicién.
México. 1594, Pag. 125.
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incluir a la procuracién de justicia dentro de Ia descentralizacion administrativa y

no dentro de la descentralizacion jurisdiceional.

¢) Econémica.- Para el diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas de

la UNAM, ésta consiste en:

"La participacion de las entidades federativas en los ingresos

federales, para asi coniribuir a su fortalecimiento econémico™”.

Como se puede obscrvar, la descentralizacién econémica no consiste propiamente
en la creacion de organismos especificos, sino en la participacion de los ya
creados (entidades federativas y municipios en nuestro pais) en los ingresos
federales, bien sea mediante el establecimiento, liquidacion y/o la recaudacion de

impuestos,

¥ BICCIONARIO TURIDICO MEXICANOQ. Ob. Cit. Pag. 1087.
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CAPITULO IL.

ANTECEDENTES.
1. ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA.

A) FORMACION Y DIVERSIDAD DE LAS COLONIAS INGLESAS EN
NORTEAMERICA.

En Estados Unidos existia una marcada diferencia entre cada una de las regiones
o colonias establecidas, se les concebia como unidades independientes. El primer
nicleo de poblacién fue Virginia. Su territorio se otorgd originariamente a una
compaiiia y, a la disolucion de ésta, su administracién pasé a manos del rey de
Inglaterra, quien nombraba a su gobernador y €ste, a su vez, estaba asesorado por

un consejo.

La estructura econdmica y social era la del /atifundio, con la ldgica existencia de
siervos. La presencia de los indentured servanis (siervos blancos) fue otra de sus
caracteristicas. Estos se concentraban en un lugar por diez afios y no tenian

derecho a cambiar de amo (principio centralista dentro de este régimen).

Virginia sirvié de modelo a otros seis niicleos de poblacion, que en su conjunto se
les llamé gobiernos provinciales, atendiendo al régimen que las sujetaba a la
corona y gobiernos reales, atendiendo a la fuente de donde provenia el
gobernador. Dichas poblaciones fueron: New York, New Jersey, New Hampshire,

Caroiina del Norte, Carolina del Sur y Georgia®.

En 1620, a la llegada de los peregrinos que huyeron de la persecucién religiosa de
la Iglesia anglicana, surgieron otros tres nicleos de poblacién, que a la postre

llegaron a ser las colonias de Massachussets, Connecticut y Rhode Isiand.

“ pETIT MUNOZ, Eugenio, "Artigas federalismo y soberania”. Universidad de la Repiiblica. Facultad de
Humanidades y Ciencias. Uruguay. 1988. Pags. 15 v 16.
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Estas tres colonias estaban gobernadas por el espontaneo acatamiento de los

pobladores hacia los pastores y su cargo era efimero, pues duraba tanto tiempo
como duraba el acuerdo de las demas personas a que siguieran gobernando. Por
eso se dice que estas comunidades vivian tanto en una democracia como en una
teocracia, pues a la vez que todos decidian quién los iba a gobemar, éste (el

gobierno) se ejercia por pastores, que eran los representantes de la Iglesia*.

Pensylvania, Delawarc y Maryland también surgicron como resultade de la
persecucion religiosa en Inglaterra. Estas tierras fueron compradas a los indios
por los refugiados ingleses y éstos estuvieron facultados para ejercer el gobierno
por si mismos, o bien, nombrando a un gobernador con la participacion de los
"hombres libres" de su territorio, quienes elegian su asamblea y su consejo. Es
por ello que a estas colonias se les denominé "colonias de propietarios” o

"colonias propietarias 2

Aunque las trece colonias estaban vinculadas desde lejos a la autoridad de la
corona inglesa, todas ellas eran independientes entre si. No tenian ninguna
autoridad en América, ninguna ciudad hegemdnica, ningin puerto que fuese
exclusivo para todas ellas; es decir, no habia bases para considerar que las
colonias en América dependieran de una autoridad central en su territorio, por el
contrario, puede decirse que necesitaban de una, para que no hubiera tanto

aislamiento entre ellas.

En 1753, Inglaterra sugirié a las colonias que plantearan las bases de un gobierno
general y, al afio siguiente, Benjamin Franklin disefi¢ un proyecto de gobierno
que consistia en el establecimiento de un gobernador nombrado por la corona y
un gran consejo formado por delegados de las trece colonias, uno por las de

menor importancia y dos o més por las de mayor.

*! Ibidem. Pag. 17.
*? Ibidem. P4g. 18.
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El proyecto fue finalmente aceptado por los delegados de las colonias de New

York, New Hampshire, Massachussets, Rhode Island, Connecticut, Maryland y

Pensylvania, pero sus legislaturas se encargaron de rechazarlo.

Lo hasta aqui descrito es una clara prueba de la ausencia de vinculos que existian
entre las colonias. Habla diferencias de tamaifio: colonias grandes y colonias
chicas; diferencias de estructura econdmica; latifundios, de granjas y navieras;
diferencias de estructura social: aristocratas, democratas, esclavistas y no
esclavistas; diferencias de religion: anglicanas, puritanas, quaqueras y catdlica.
Tanta desigualdad tenia el irremediable destino de mantenerlas desunidas,

. .. . .. 4
sumandose a esto la separacion fisica que existia entre ellas 3,

Los cuatro millones de habitantes con que contaban las trece cotonias tenian, no
obstante lo anterior, algunos intereses que compartir y encerraban en sus
gérmenes el origen de una gran nacién que estaba por surgir; sin embargo,
tuvieron que pasar por una lucha de independencia para que estas buenas

intenciones pudieran consolidarse.

B) PRIMEROS CONATOS DE UNION Y CONSOLIDACION DE LA
INDEPENDENCIA.

Una vez declarado el inicio de la lucha por la independencia, el 4 de julio de
1776, las trece colonias, que tiempo atrds parecian carecer de cualquier punto de
union entre ellas, pasaron a ser trece estados soberanos e independientes, pero

mititarmente aliados para continuar peleando por su causa.

De comin acuerdo decidieron elegir a un jefe militar para todos, cuyo
nombramiento recayé en la persona de Jorge Washington, rico plantador de la
provincia de Virginia, que ya habia demostrado sus dotes como guerrero afios

. P 44
atras, al servicio de su rey, en la Guerra contra los franceses™ .

* Ibidem, Pags. 19 y 20.
* Ibidem, Pag. 21.

L




31
Era clara la tendencia generalizada por parte de las colonias en el sentido de

unirse en una Confederacidn; sin embargo existia, como l6gica respuesta a esta
postura, la parte contraria. Esta ltima opinidn encontrd su fundamento en las
observaciones que Montesquicu habia formulado en su "Espiritu de las leyes”
acerca de la necesidad de un territorio reducido para que pudiera existir un
gobiemno republicano y desde luego -argumentaban los opositores- que éste se
referia a territorios de extension mucho mas reducida que cualquiera de los

estados que pretendian formar la Confederacién norteamericana®.

Para responder a estas inquietudes, algunos escritores aconsejaron reducir la
extension de los miembros mads considerabies de la Unidn, pero nunca oponerse a

que comprendiera a todos un gobierno confederado.

Posteriormente a ello, el 21 de febrero de 1787, en Filadelfia, se aprobaron los
Ilamados "Articulos de Confederacién y Union pcrpetua"“, que estructuraron un
organismo comin, llamado "Congreso de los Estados Unidos”, en el cual cada

estado reconocia como suyos propios a los ciudadanos de los otros estados.

Este Congreso contrajo alianza con Francia y Espafia, celebré un empréstito con

Holanda e hizo la paz con Inglaterra.
C) CONSOLIDACION DEL ESTADO FEDERAL NORTEAMERICANO.

Al terminar la guerra, en su despedida del ejército, Washington habia escrito a sus
oficiales y soldados que "El honor, la dignidad y la justicia del pais se perderan
para siempre si no se aumentan los poderes de la Unién". Dejaba pues, en manos
del ejército, las riendas que deberian tomar para alcanzar la impertante meta de
consolidar la unién militar, que hasta ese entonces habian logrado, en el origen de

una gran nacion.

“ HAMILTON, Alexander, James Madison y John Jay. "El federalista”. 6*. Reimpresion. Editorial Fondo
de Cultura Econdémica. México. 1998. Pag. 33.
“® lbidem. Pags. 381 y sigs..
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Este deseo de Washington no fue ficil de cristalizar, ya que los cstados chicos

desconfiaban de los grandes y no querian tener menos representacion en el
Congreso de {a Constitucion futura que éstos, y los grandes, desde luego, querian

tener mayor representacion que aquéllos.

Aunado a lo anterior, muchos estados se resistian a la idea de que, adem4s de los
impuestos municipales y locales que ya se pagaban, tuvieran que pagar una

tercera clase de impuestos, los federales.

Después de ‘acaloradas discusiones se lograren acuerdos entre los representantes
de los distintos estados y la Constitucion fue aprobada por el Congreso reunido en
Filadelfia el 27 de septiembre de 1787 Esta Constitucion consagré las
pretensiones de las posturas opuestas en cuanto a la forma de gobierno que se
deseaban, ya que por un lado reflejaba ¢l temor de la tirania que podria ejercerse
en un poderoso Gobierno central, pero al mismo tiempo otorgé suficiente poder a

éste para evitar la anarquia que ia lucha partidarista podia producir®®.

2. ARGENTINA.
A) PRINCIPIOS DESCENTRALIZADORES DURANTE LA COLONIA.

La colonizacién espaiiola en Argentina se llevd a cabo mediante la fundacién de
ciudades en las que se encontraba un principio de descentralizacién en la
existencia del sistema de gobierno comunal, ademds de las que fueron
corporaciones politicas con representacién en las cortes de Espaiia®”’. Sin
embargo, la centralizacion que reinaba en ese entonces era casi absoluta, ya que

todas las decisiones se tomaban desde Espafia y eran ejecutadas en Argentina,

*? [bidem. P4gs. 388 y sigs.

8N AVIS, Harold Eugene. “Los Estados Unidos en la Historia™. Traduccion de Luz Marfa Trejo de
Hernéndez Editorial UTEHA. México. 1967. Pag. 39.

4 SANCHEZ VIAMONTE, Carlos. "El constitucionalismo a mediados del siglo XIX", citado por Jorge
Carpizo McGregor en "Federalismos en Latinoamérica”. Editorial UNAM e Instituto de Investigaciones
Juridicas. México. 1973. Pag. 21.
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primero por los Capitanes Generales y, posteriormente, por los Virreyes, que

fucron tos encargados de gobernar a los colonos.

El Virreinato establecido por los espafioles en la actual Argentina se le denomind
Rio de la Plata, el cual estaba integrado por 23 provincias, entre las que destacan:
Bucnos Aires, la Banda Oriental, El Litoral, ¢l Paraguay, Santiago del Estero con
el Chaco, Cérdoba, Cuyo, Tucuméan, Salta, Jujuy, La Rioja, Catamarca y El Alto

+ &
Peri™.

Dentro de este régimen existieron también los Cabildos, los cuales enmarcaban
un ligero principio de descentralizacion en cuanto a la forma de gobierno del
Vimreinato, aunque no lo hacian en gran medida, ya que en éstos sélo se tomaban
decisiones en cuanto a asuntos de la vida cotidiana; esto es, no se tocaban asuntos
de importancia primordial, pues este tipo de decisiones se seguian tomando desde
la gran sede de la administracién y sede de las decisiones iltimas del poder:
Buenos Aires, que era la capital del Virreinato. Solo en cuanto a lo Judicial habia
dos drganos supremos, de igual jerarquia, pero muy distantes entre si, las Reales
Andiencias de Charcas (una de las scis Intendencias del Alto Perd) y la Real

. .5
Audiencia de Buenos Aires’'.

B) ORIGENES REMOTOS DEL FEDERALISMO.

Algunos autores atribuyen el origen del federalismo argentino a las enormes
distancias que habia entre sus ciudades y la lentitud de los medios de
comunicacién existentes en ese entonces. Esto ocasiond que cada ciudad tuviera
cierta autonomia y ejercicra influencia sobre determinada jurisdiccion, lo que dio
como resultado que existieran zonas o regiones cconomicas perfectamente

delimitadas®.

* PETIT MUNOZ, Eugenio. Ob. Cit. Pags. 15 y sigs.

" Loc. Cit. ' '

* BRAVO, Carlos Alberto. "Les traits essentiels du fédéralisme argentin”, citado por Jorge Carpizo
McGregor en "Federalismos en Latinoamérica”. Ob. Cit. Pag. 21.
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Por otro lado, hay autores que niegan que la Federacion Argentina tenga sus

origenes mds remotos en las mencionadas causas, tal es el caso del jurista
Francisco Ramos Mejia®, quien afirma que la Repiblica Argentina no era en
1810 lo bastante extensa para explicar por esta circunstancia la necesidad del
surgimiento de gobiernos particulares que facilitara la accion del gobierno
general. Tampoco era una sociedad avanzada como para que la complejidad de
las relaciones y movimientos sociales hicieran necesaria la multiplicacion de
articulaciones que facilitaran el libre juego del organismo social. Tampoco era
una sociedad compuesta de distintas razas como para que se hiciera necesaria la

distribucién de facultades institucionales segin la distinta fisonomia nacional.

Para este autor, las instituciones de un pueblo no son una creacion aislada y
artificial impuesta por un poder sobrenatural, sino el resultado de su propia
evolucién, una emanacidn de su propia naturaleza. En ¢l caso que nos ocupa, él
considera que el origen remoto del federalismo argentino se localiza en las
mismas instituciones de su pais conquistador: Espafia; es decir, el modelo federal
espaiiol llevé a las ciudades-cabildos argentinos a tomar como forma de gobiemno
las instituciones espafiolas una vez lograda su independencia, a diferencia, por
ejemplo, del federalismo estadounidense, puesto que éste surgi6 durante la misma

colonia y se consolido después de lograda la independencia™.

No obstante estas dos posturas encontradas, la realidad rioplatense de esa €poca
fue la existencia de grandes unidades econdmicas y socioldgicas mis o menos
coherentes, dotadas de intereses propios; es decir, pluralidad de centros de vida
econdémica, social y cultural con existencia propia y mas o menos aislados o
independientes entre si, ya que la limitacién de los medios de comunicacién de
ese entonces hacia muy dificil trastadarse de una provincia a otra; por ejemplo,
para trasladarse en carreta de Buenos Aires hasta Tucumdin se necesitaban

alrededor de seis meses de viaje™.

) RAMOS MEJIA, Francisco. "Ef federalismo argenting”. Talleres Graficos Argentinos L. J. Rosso.
Argentina. 1915. Pags. 39 v sigs.

* Loe. Cit.

* Ibidem. Pag. 33.
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En opinion de Juan B. Alberdi, los antecedentes de la federacion argentina son:

a)
b)

<)
d)
€)
f)

g)

h)

J)
k)

Las diversidades y rivalidades provinciales;

Los periodos de aislamiento y hasta de independencia provincial que
ocurrieron durante la revolucion;

Las diferencias de suelo, clima y héabitos entre las provincias;

Las enormes distancias entre una provincia y otra;

La falta de un sistema de comunicaciones;

La existencia de gobiernos provinciales y de una administracién de justicia
local; )

El principio de autonomia que la Revolucion de Mayo reconocio a las
provincias;

El sistema municipal colonial,

La imposibilidad de reducir sin violencia a las provincias para que
renunciaran a los derechos ya adquiridos;

Los tratados celebrados por las provincias durante el periodo de aislamiento;
El provincialismo monetario cuyo antecedente mas remoto fue Buenos
Aires; y

El acuerdo de las provincias, efectuado en San Nicolds en mayo de 1852 y

en el que se ratificéd el Pacto de 1831 que consagré el principio de la forma

federal de gobierno®™.

C) PRINCIPALES GOBIERNOS CENTRALISTAS.

De 1810 a 1831 se reunieron cuatro asambleas con fines constituyentes (1813,

1816-1819, 1824-1826 y 1828), de las cuales solo dos produjeron textos

constitucionales, invalidados de inmediato por el rechazo de las provincias

federales debido al cardcter unitario del Estado que disefiaban. Durante este

periodo existieron diversos gobiernos, todos ellos de caréacter centralista:

Primera Junta (mayo a diciembre de 1810);

% ALBERDI, Juan B., citado por Jorge Carpizo McGregor en “Federalismos en Latinoemérica”. Ob. Cit.
Pags. 21 y 22. )
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Junta Provisional Gubernativa o Junta Grande {enero a septiembre de 1811}

Junta Conservadora (septiembre a noviembre de 1811);
Primer Triunvirato (septiembre de 1811 a octubre de 1812},
Segundo Triunvirato (octubre de 1812 a enero de 1814);
Directorio {encro de 1814 a febrero de 1820);

Presidencia (febrero de 1826 a agosto de 1827);

Todos estos gobiernos fueron provisionales y se constituyeron en Buenos Aires
en visperas de que se reuniera la asamblea constituyente que organizara y

cc;nformara el nuevo Estado.
D) EQUiVOCO CONCEPTO DE FEDERACION.

Entre 1810 y 1853 hubo un conjunto de tendencias politicas doctrinariamente
poco definidas, que lo mis que produjeron fue una débil confederacion, vigente
entre 1831 y 1853, ya que pocos meses después de establecida desaparecié su

érgano de gobierno central.

Es importante aclarar que la pretensién de las provincias rioplatenses era unirse
en una federacion para crear la Nacion argentina; sin embargo, los multiples
intentos que hicieron por lograrlo se quedaron sélo en eso, pues lo que realmente
formaron fue una confederacion y no una federacidn, que era su intencion

. 7
original®’.

JPor qué se habla de Confederacion y no de Federacion? E! fundamento jutidico
de la Confederacién es un pacto, el de la Federacién es una constituciénss, y lo
que existia en Argentina en ese entonces eran pactos, mas no una constitucion

sancionada por un Congreso que luviera representantes de todas las provincias.

5 CHIARAMONTE, José Carlos. "El federalismo argentino en la primera mitad del siglo XIX", en
“Foderalismos latinoomericanos”. Marcelo Carmagnani (Compilador). Editorial Fondo de Cultura
Econémica y El Colegio de México. México. 1996. Pag. 86.

8 £NCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Teme XII. Editorial Driskill, S.A. Argentina. 1991, Pig. 100.
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En la Confederacion no se crea un nuevo Estado, ya que los existentes conservan

su personalidad e independencia; en la Federacién si, pues supone la desaparicion
de los primeros y €l surgimiento de un Estado nuevo. Las provincias rioplatenses

nunca lograron crear su tan anhelada Federacion.

Las comunidades argentinas iniciaron el sistema de los pactos, los que se
multiplicaron después de 1820 y, entre éstos, debe sefialarse el del Pilar, firmado
el 23 de febrero de 1820 y en ¢l que los gobernadores de Buenos Aires, Entre
Rios y Santa Fe se comprometicron a terminar la guerra entre esas provincias y a

unir sus fuerzas y recursos en un gobierno federal.

Estos acuerdos culminaron con el Pacto Federal del 4 de enero de 1831, que
originariamente firmaron Buenos Aires, Entre Rios y Santa Fe y al que
posteriormente se adhirieron Corrientes y otras provincias®®, Sin embargo, ain
después de esta fecha, las provincias siguieron celebrando reuniones generales,
pero todas ellas con caracter diplomatico y enmarcadas en el derecho
internacional, haciendo alusién a la calidad de estados independientes que se
atribuia cada protagonista; es decir, quienes asistian a dichas reuniones lo hacian
con la investidura de delegados y no de representantes, como s¢ supone deberia
de ser en un Estado federal®.

Un claro ejemplo de la soberania que poseian las provincias rioplatenses lo
encontramos en el tratado celebrado entre Uruguay y la provincia de Corrientes,
fungiendo ésta como Estado soberano, o el firmado por Entre Rios v Corrientes,

al aliarse a Uruguay y Brasil en 185 1.

#® MUNIZ, Marcos T. “En torno a la formacicn historico-constitucional del federalismo argentino®,
citado por Jorge Carpizo McGregor en "Federalismos en Latinoamérica”. Ob. Cit. Pag. 23.

® CHIARAMONTE, José Carlos. Ob. Cit. Pag. 118.

1 GOMEZ, Hemin F. "Historia de la provincia de Corrientes. Desde el Tratado del Cuadrifdtero a Pago
Largo®, citado por José Carlos Chiaramonte. Ob, Cit, Pag. 120.
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E) CONSOLIDACION DEL ESTADO FEDERAL ARGENTINO.

Durante la vigencia de la Confederacion argentina, de 1831 a 1853, los lazos de
todo tipo entre las provincias se incrementaron; sin embargo, éstas siguieron

conservando su funcionamiento estatal independiente.

Buenos Atres, debido a su ubicacion geografica, que le daba el control del
comercio exterior y de la navegacién interior, se convirtié en uno de los
principales obstaculos para el gjercicio de las soberanias de las provincias; pero, |
paraddjicamente, esta situacién de privilegio tornaba necesario el arreélo |
inmediato de la realidad nacional, ya que para lograr las pretensiones era
menester suprimir fos privilegios que disfrutaba Buenos Aires, lo que s6lo era
posible incorpordndola en una organizacién nacional que arbitrara los intereses

encontrados.

En 1852, las provincias confederadas fueron convocadas a una reunién para
acordar la organizacién constitucional del pais. La reunién se llevo a cabo en la
ciudad de San Nicolas el 31 de mayo de ese afio®”. El resultado fue el Acuerdo
que llevo el nombre de su ciudad sede, el cual fijé las bases para constituir la
Nacion argentina. La base contractual de este Acuerdo fue el Pacto Federal de

1831, el cual respondia a la realidad y las necesidades de ese entonces™.

Después de un large proceso de acoplamiento de intereses entre las partes

integrantes de esta Nacion, surge la primera Constitucion argentina, sancionada

en 1853, la cual, en su articulo primero declard al pais una Repiblica federal®.

82 SANCHEZ VIAMONTE, Carlos, citado por Jorge Carpizo McGregor en "Federalismos en
Latinoamérica”. Ob. Cit, Pag. 23.

2 CHIARAMONTE, José Carlos. Ob. Cit. Pégs, 91y 123,

% CARPIZO MCGREGOR, Jorge, "Federalismos en Latinoamérica™. Ob. Cit. Pag, 24,
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3. VENEZUELA.

A) ESTRUCTURA GUBERNAMENTAL DURANTE LA COLONIA.
La organizacion politico-administrativa de Venezuela fue muy parecida a la de
Argentina, pues también fueron conquistados por los espafioles y tomaron de

éstos la estructura gubernativa que tenian en su Peninsula,

Asi pues, Venezuela estuvo formada por municipios auténomos (equivalente a las

provincias argentinasj, los cuales estaban representados por un Ayuntamiento,
que era presidido por un gobernador, siendo éste el depositario directo de la

autoridad det Rey®.

Hay quienes opinan que esta estructura organizativa se tradujo en un régimen
centralizado, en el cual las provincias estuvieron siempre sometidas, ya desde el |
punto de vista militar, ya desde el punto de vista hacendistico, a la voluntad

hermética de los gobcrnadores“’.

Pero, por otra parte, existe una corriente de opinién contraria a este ltimo punto
de vista, la cual sostiecne que la autonomia de los ayuntamientos enmarca el

origen del federalismo venezolano®’,

Como apoyo a esta dltima corriente, José Gil Fortoul apunta que todos los
gobernadores y otros altos empleados eran sometidos a un juicio de residencia, a
menos que el Rey de Espafia los dispensara de manera excepcional. El juicio
duraba sesenta dias y se hacia con fa intencion de evaluar el actuar de los

gobernantes. En opinion de este autor, estos procedimientos judiciales constituian

S MIJARES, Augusto. “La evolucién politica de Venezuela (1810-1960)". Editorial Universitaria de
Buenos Aires. Argentina, 1967. Pag. 89.

% AGUDO FREITES, Raiil. "Esquema del régimen federal en Venezueld", citado por Jorge Carpizo
McGregor en “Federalismos en Latinoamérica”. Ob, Cit. Pig. 28.

¥ CARPIZO MCGREGOR, Jorge. “Federalismos en Latinoamérica”. Ob. Cit. Pag. 28.
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en verdad una clara prueba de la autonomia con la que contaban dichos

ayumamientosﬁs.

B) DECLARACION DE INDEPENDENCIA Y DIFERENTES
CONGRESOS CONSTITUYENTES (1810-1864).

El 19 de abril de 1810 fue declaré.do el inicio de 1a Revolucién de [ndependencia
Venezolana. El 14 de julio del siguiente afio se publicé solemnemente el acta de
declaracién de Independencia y el 21 de diciembre de este dltimo afio fue
sancionada la primera Constitucién Venczolana, teniendo ésta el cardcter de
federal®.

Aunque esta Constitucién contenia las bases de una futura Republica
democratica, habia una tendencia contraria al espiritu federal de la obra. Esta
corriente argumentaba que en lugar de reunir a las provincias en una masa general
o cuerpo social amenazaba con dividirlas y separarlas con perjuicio de la

seguridad comun y hasta con peligro de la misma lndcpcndenciam.

Dicha Constitucién continué siendo objeto de todo tipo de criticas y el 15 de
febrero de 1819 se reunié en la Angostura un segundo Congreso Constituyente, el
cual abandoné el principio federal y constituyo al pais en un régimen centralista,
dividiéndolo en dicz provincias, que a su vez se subdividieron en departamentos y

parroquia57 !

Dos afios después, en Cucuta, se reunié otro Congreso, cuyo resultado fue otra

Constitucién, la que también fue de tipo centralista’.

% GIL FORTOUL, José. “Historia constitucional de Verezuela”. Tomo 1. 3% Edicién. Editorial Las
Novedades. Venezuela, 1942. Pags. 91 y 92.

® MIJARES, Augusto. Ob. Cit. Pags. 9y 14.

™ GIL FORTUOL, José. Ob. Cit. P4g. 224.

7 CARPIZO MCGREGOR, Jorge. "Federalisnios en Latinoamérica”. Ob. Cit. Pég. 28.
 MIJARES, Augusto. Ob. Cit. Pag. 55.
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El 6 de mayo de 1830 se reunid en Valencia un cuarto Congreso Constituyente,

cuyo resultado fue un sistema "central-federal”, ya que establecié elecciones
indirectas en las que las diputaciones provinciales indicaban candidatos para las
plazas en la Corte Superior del distrito; proponian ternas para el nombramiento
del gobernador, pero éste dependia siempre del ejecutivo federal y, a su vez, le

presentaban ternas para las designaciones de otros funcionarios.

En 1857 surgid otra Constitucion, la cual suprimié los aspectos
descentralizadores de su antecesora. Sin embargo, al afio siguiente se cre6 otra
Carta Magna, restituyendo esta tltima los aspectos descentralizadores que habia

suprimido la Constitucion de 1857.

Nuevamente en Valencia, s6lo que esta vez el 5 de julio de 1858, se convoco a
una convencién, cuya finalidad fue elaborar una nueva Constitucion, la cual fue

promulgada el 31 de diciembre de ese mismo afio”.

Para 1864, Venezuela estaba integrada por 20 provincias, las cuales formaron una
nueva Constitucién, en la que éstas recibieron el nombre de estados. Esta Ley
Fundamental consagraba un principio federal muy importante, el cual consistia en
la imposibilidad por parte del gobierno central de tener bases militares en una
entidad federativa sin la autorizacion de ésta, ademds de que era facultad de los

estados el defenderse contra cualquier acto de violencia.

Asimismo, modifico el nombre de Estade de Venezuela por el de Estados Unidos
de Venezuela y declaré que las entidades federativas conservaban la plenitud de
su soberania no delegada expresamente en la Constitucién’. Desgraciadamente

esta Ley Fundamental nunca tuvo vigencia.

™ CARPIZO MCGREGOR, Jorge. “Federalismos en Latinoamérica™ Ob. Cit. Pags. 28 y 29.
™ WOLF, Emesto. "Tratado de derecho constitucional venezolano®, citado por Jorge Carpizo McGregor
en "Federalismos en latinoamérica”. Ob. Cit. Pag. 29.
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En 1874, 1881, 1891, 1893, 1904, 1909, 1914, 1922, 1925, 1928 y 1925 la

Constitucion venezolana sufrié reformas, de las cuales, las mas importantes desde

¢l punto de vista del federalismo fueron:

s Reduccién de veinte a nueve las entidades federativas con la consecuente
supresion de sus facultades, creacién de la Corte de Casacién y el Consejo
Federal (1881).

s Aumento de nueve a trece las entidades federativas (1904}.

¢ I[ncremento nuevamente a veinte el niimero de estados (1909).

¢ Total sumision de los poderes locales al Poder Central (1925).

Fl 23 de mayo de 1899 inici6 el movimiento de una personaje muy famoso en la
historia de Venezuela, Cipriano Castro, al cual se le conocié como Revolucion
Liberal Restauradora y tenia como propdsito devolver la autonomia que habian

perdido las entidades federativas’.

Para 1945 se cred una nueva Constitucion, la cual centralizo por completo ia
justicia; y en 1947 y 1953 se promulgaron otras Constituciones, que en términos
generales siguieron la linea de la doctrina que en ese pais se le ha denominado

como centro-federal’™.
<) REGIMEN CENTRAL CON MATICES FEDERALES.

Es importante sefialar que en el transcurso de Ia historia de Venezuela se observa
la transicion de un federalismo acentuado durante ia colonia, hasta un régimen
central con matices federales que existe actualmente, pasando por etapas en

donde se le dio mas impulso al federalismo y otras en donde ocurrié a la inversa.

Sobre el particular, Rafael Caldera, miembro de la Comision que proyecté la

actual Constitucién de este pais (1961), nos dice lo siguiente:

" MIJARES, Augusto. Ob. Cit. Pag. 181.
% CARPIZO MCGREGOR, Jorge. "Federalismos en Latineamérica”. Ob. Cit. Pag. 30.
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"De la Federacion tradicional, del concepto bdsico de federacion, muy

poca cosa queda hoy en el Estado Venezolano. Pero del sentimiento
federal, de la idea de la existencia de unidades regionales cuya vida
misma no estd sujeta a los caprichos de un legislador en una Ley de
Division Politico-Territorial, del contenido emocional que sacudic a
este pueblo en ocasion de la Revolucion Federal, queda mucho y muy
respetable, que debe tomarse en cuenta en el texto de la Constitucion...
Pero Federacion en Venezuela, propiamente hablando, representa un
sistema peculiar de vida, un conjunto peculiar de valores y de afectos

que el constituyente y el legislador estdn, en la medida en que los

intereses piblicos, en que los intereses del pueblo lo permitan, en el

deber de respetar”.

4. BRASIL.
A) DE LA COLONIA A LA INDEPENDENCIA.

Los dominios de Portugal en América, aunados a los que ya poseia en Asia y
Africa, eran demasiados. Fue por ello que ante el peligro de perder lo
conquistado, el rey Juan III (1521-1557) dividié a las colonias americanas en
capitanias hereditarias, que se otorgaron a quienes tenian la capacidad econdmica

para defenderlas y colonizarlas™.

Dichas capitanias estaban fuertementc descentralizadas y se regian por
concesiones onerosas otorgadas a particulares, las cuales eran inalienables y
hereditarias y sus propietarios posefan las prerrogativas tipicas de un sefior

feudal”.

T CALDERA, Rafael. “La mueva Constitucion venezolana®, citado por Jorge Carpizo McGregor en
“Federalismos en Latinoamérica™ Ob. Cit. Pags. 30 y 31.

® CARVALHO, José Murilo de."Federalismo y centralizacidn en el Imperio brasilefio: historia y
argumento”, en "Federalismos latinoamericanos”. Ob. Cit. Pags. 51y 52.

™ PINTO FERREIRA, Luiz. "E! sistema federal brasilefio”, citado por Jorge Carpizo McGregor en
"Federalismos en Latinoamérica”. Ob, Cit. Pag. 24
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A fines de la época colonial habia dieciocho capitanias, las cuales eran

administradas por gobernadores nombrados desde Lisboa. Estos, a su vez,
dependian del Virrey, con sede en Rio de Janeiro, estando este ultimo

subordinado al rey de Portugal.

Por cuestiones politicas, las capitanias tenian muy poca relacién entre si, debido a
que distaba mucho de los intereses de la metrdpoli el hecho de que los
gobernadores tuvieran buena coordinacion unos con otros, pues ello conlievaria
irremediablemente al fortalecimiento del virrey, provocando quizas el que éste

tuviera mayor poder que el mismo rey.

Finalmente, en septiembre de 1822, el principe de Portugal en Brasil, Don Pedro,
proclamo la Independencia de esta nacidon y, a partir del 3 de mayo de 1823,
empezd a sesionar su Congreso Constituyente para formar su primera

Constttucion.

B) PRIMERA CONSTITUCION Y PROCLAMACION DE LA
REPUBLICA FEDERAL BRASILENA.

El 25 de marzo de [824 fue jurada solemnemente la primera Constitucion
brasilefia, la cual tuvo cardcter central, no obstante que conservé la divisién del

. . oo B
pais en provincias (antes capitanias) .

A partir de esta €poca, como en todo origen de un nuevo Estado, empezaron a
surgir dos corrientes opuestas en cuanto a la forma de gobierno que deseaban para
¢l: conservadores (centralistas) por un lado y liberales (federalistas) por el otro.
Sin embargo, alrededor del afio de 1850, el Imperio brasilefio alcanzé un clima de

estabilidad bajo el gobiemo conservador.

Nuevamente, en 1860, surge con mayor vigor la corriente liberal, y hacia el afio

de 1885, los personajes encarnados bajo tos nombres de Joaquim Nabuco y Rui

* CARPIZO MCGREGOR, Jorge. "Federalismos en Latinoamérica”. Ob. Cit. Pag. 25.
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Barbosa encabezaron el movimiento de la abolicién de la esclavitud, la cual

estaba muy arraigada debido a }a monarquia que imperaba en ese entonces. Dicho
movimiento tuvo tal trascendencia que hacia el afio de 1889, todavia un mes antes
de que se proclamara Brasil en Republica, Barbosa advertia: "0 la monarquia

hace la federacicn, o el federalismo hace la Repiiblica Al

El golpe militar de! 15 de noviembre de 1889 derrumbé la monarquia existente,
con la consecuente implantacién del sistema federal. El articulo segundo de esta
proclamacion dispuso que las antiguas provincias constituirian los Estados

Unidos de Brasil®.

El 24 de febrero de 1891 surge la primera Constitucién del régimen federal
brasilefio, la cual ratificd el sistema republicano y federal implantado dos afios
antes. Este régimen de gobierno respondio a la realidad y necesidades del pais: un

vasto territorio casi incomunicado y regiones con diversas morfologias®.
C) CONSOLIDACION DEL FEDERALISMO.

La Constitucién de 1891 dio lugar a un alto grado de descentralizacion, sobre
tode comparado con el que en ese entonces se vivia en las otras dos grandes
repiblicas federales de Latinoamérica: Argentina y México. Esto se debié a que
en Brasil se permitia a los estados redactar sus propios c6digos y negociar
préstamos extranjeros, asi como vender bonos fuera del pais, situacion que no
ocurria ni en ninguna de las dos repiblicas mencionadas. Sin embargo, esto trajo
como consecuencia el surgimiento de una repuiblica federal integrada por estados
desiguales, ya que el grado de autonomia que se les permitio tener a los estados
ocasioné que algunos de los ricos se volvieran poderosos y los estados pobres se

volvieran débiles y dependientes del gobierno federal™.

¥ CARVALHO, José Murilo de. Ob. Cit. Pdg.

82 MELO FRANCO, Afonso Arinos de. "El constitucionalismo brasilefio en la primera mitad del sigio
XIx", citado por Jorge Carpizo McGregor en "Federalismos en Latinoamérica”. Ob, Cit. Pag. 25.

¥ ALBINO DE SOUZA, Washington Peluso. "0 planejamenta regional no federalismo brasileiro”,
citade por Jorge Carpizo McGregor en "Federalismos en Latinoamérica”™. Ob. Cit. Pég. 25.

“10OVE, ] oseph L. "Federalismo y rgionalismo en Brasil, 1889-1937", en “Federalismos
latinpamericanos”. Ob. Cit. Pag. 187,
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El afio de 1930 marcé el inicio de la Segunda Repiiblica brasilefia, Ja cual tuvo

una duracién de siete afios. Durante este periodo surgié una nueva Constitucion,
1a de 1934, la cual se caracterizé por marcar un aumento en la competencia de las

autoridades de la federacion en detrimento de las entidades federativas®.

Para 1837 se cred una nueva Constitucion, la cual aumenté atin mas las facultades

de la federacién, ya que estuvo impregnada de elementos de tipo unitario.

Nueve afios después, exactamente el 18 de septiembre de 1946, surge una nueva
Constitucién, solo que ésta vino a fortalecer una vez mas el sistema federal
brasilefio. Esta Carta Magna merece mencion especial debido a que tuvo una
vigencia de dieciocho afios, en un periodo en donde reinaba la inestabilidad

politica en ese pais®.

En 1967 surge otra Ley Fundamental en Brasil, la cual sufrié algunas reformas
apcnas dos afios después. A partir de este periodo, se han ido aumentando
considerablemente las facultades de la federacion, especiaimente en lo que
respecta a la materia fiscal, lo cual nos da una clara visién de que ¢l Gobierno
brasilefio intenta mantener un control casi total sobre sus estados, por lo menos en
las areas més importantes, pata no dar lugar a que surjan conflictos entre ellos o

entre éstos y la autoridad central®’.

5. MEXICO.
A) ORIGENES DEL FEDERALISMO MEXICANO.

Hay autores que afirman que el origen del federalismo mexicano se encuentra en

fa "copia” que de la Constitucién de Filadelfia de 1787, en Estados Unidos, se

5 AMERICANO, Alberto. "Le fédéralisme brasitien™, citado por Jorge Carpizo McGregor en
"Federalismos en latinoamérica”. Ob. Cit. Pag. 26.

8% cAMARGO, Aspisia. “La Federacion sometida. Nacionalismo desarrollista e inestabilidad
democrdtica”. en “Federalismos latinoamericanos”. Ob, CiL. Pag. 307.

¥ pINTO FERREIRA, Luiz, Ob. Cit. Pig. 26.
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hizo en nuestro pais en el afio de 1824. Sin embargo, segiin narran otros autores

que han escrito acerca del periodo colonial de México, en la Nueva Espafia
existié un sistema de organizacién politica formado por intendencias, €l cual o
establecio el rey Carlos IIl y consistia en el establecimiento de gobiernos
estratégicos implantados en las ciudades més importantes del drea dominada por
los espafioles. Esto se hacia para que hubiera una mayor coordinacién entre el
poder central y el local, mayor eficiencia administrativa y mayores rendimientos

en el ramo de las finanzas®®.

De igual manera, en esta misma época existieron los cabildos, que eran cuerpos o
corporaciones de gobierno con facultades mas limitadas que las intendencias y se

encargaban de administrar las ciudades mas pequefias y las villas®.

Como se puede apreciar, tanto el sistema de gobierno por medio de intendencias
como el ejercido por medio de cabildos son muestra de un claro principio de
descentralizacién politica y administrativa que se vivié en esa época en nuestro

pais.
B) CONSTITUCION FEDERAL DE 1824,

El clima que imperaba en nuestro pais después de haber logrado fa Independencia
era de mucha inestabilidad en todos los aspectos y desde luego que esta realidad
se veia reflejada en la forma de gobierno que querian tener las distintas provincias

que integraban el territorio nacional.

Prueba de ello es que a mediados de 1823 algunas provincias se habian
constituido en estados y Oaxaca, Yucatdn, Jalisco y Zacatecas habian convocado
a elecciones para legislaturas constituyentes y formado milicias para defenderse

de los poderes centrales®.

™ gERRA ROJAS, Andrés. "Trayecioria del Estado federal mexicano”, Décima edicién. Editorial Porria.
México. 1991, Pag. 57.

 Ibidem. Pag. 58.

® vAZQUEZ, Josefina Zoraida. “El federalismo mexicano, 1823-1847", en "Federalismos
latinoamericanos™. Ob. Cit. Pag. 20.
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El problema radicaba en que ninguno de estos estados estaba dispuesto a ceder su

soberania a la nueva nacién constituida; es decir, la idea que pretendian ellos era
que la nacién asumiera la soberania, pero la compartiera con estados libres,
soberanos ¢ independientes en lo que exclusivamente tocara a su administracién y

. . . 1
gobierno interior”".

Una vez dirimidos los problemas en cuanto a la titularidad de la soberania, los
estados partes se reunicron en un congreso constituyente €l 7 de noviembre de
1823 y acordaron que la soberania pertenecia a los estados, pero que delegaban
ciertos atributos a la federacion. Finalmente, la asami}lea del congreso general
constituyente aprobé el proyecto presentado ¢l 3 de octubre de 1824 con el tituto
de Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, la cual empezaria a

regir a partir del dia 4 de octubre de ese mismo afio.

Esta constitucién reconocié a 20 estados (Chiapas, Chihuahua, Coahuila y Tejas,
Durango, Guanajuato, Interno de Occidente, Méxice, Michoacan, Nuevo Ledn,
Oaxaca, Puebla de los Angeles, Querétaro, San Luis Potosi, Tamaulipas, Tabasco,
Tlaxcala, Veracruz, Xalisco, Yucatdn y De los Zacatecas) 4 territorios (Alta y

Baja California, Colima y Santa Fe de Nuevo México) y un Distrito Federal.

La Carta Magna en comento respondi6 a una realidad que se vivia en México: la
necesidad de unir lo que estaba desunido. Asimismo, establecid la gobernabilidad
sobre entidades federativas, a diferencia de lo que sucedié en la Constitucién de
los Estados Unidos de Norteamérica, que cstablecié el gobierno sobre los
ciudadanos, inclusive al grado de llegar a cobrar impuestos directamente a éstos y

no a los estados.
C) CONSTITUCION CENTRALISTA DE 1836 (SIETE LEYES).

Antonio Lopez de Santa Anna, impulsado por el temor a la fragmentacién

terrotorial debido a la separacion de Texas, favoreci6 a que el congreso ordinario

* Ibidem. Pig. 23.
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se convirtiera en constituyente y asi poder implantar el centralismo en el pais,

hecho que lo llevaria a tener un mayor control sobre las partes integrantes de la

hasta entonces Federacién mexicana.

El 9 de septiembre de 1835, el congreso ordinario se declard constituyente y el 23
de octubre de ese mismo aiio se expidieron las bases constitucionales que se
conocerian como las Siete Leyes, debido a que fueron siete los decretos que
integraron esta constitucién, uno promulgado en 1835 y los otros seis

promulgados en 1836. Dos articulos afectaban el funcionamiento de los estados:

"0° Para el gobierno de los Departamentos habrd gobernadores y
juntas departamentales: éstas serdn elegidas popularmente de modo y
en el ntimero que establecerd la ley y aquéllos seran nombrados
peridicamente por el supremo poder ejecutivo, a propuesta de dichas

Juntas”.

"10. El poder ejecutivo de los departamentos residird en el

Y . . .o p92
gobernador, con sujecion al ejecutivo supremo de la nacion™”.

Como se puede observar, por lo que toca a las juntas departamentales, se
conservo un principio descentralizador muy importante, ya que se le permitia al
pueblo que votara para poder elegir a sus representantes, aun cuando éstas

dependian directamente del titular del ejecutivo de la nacién.
D) BASES ORGANICAS DE 1843.
A finales de 1841, los altos jefes militares firmaron las Bases de Tacubaya,

acuerdos en los que se establecié la suspension del orden constitucional y la

dictadura de Santa Anna "mientras se redactaba una nueva constitucion”.

% [bidem. Pags. 39y 40. .
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Al afio siguiente se instalé un congreso, cuya mayoria traté de establecer un

gobiemno moderado, pero sin que esa caracteristica se reflejara en su nombre, y ¢l
cual garantizara libertades, derechos y la minima autonomia departamental. Este
congreso fue disuelto y en su lugar se nombrd a una Junta de Notables, la cual se
encargaria de redactar, al afio siguiente, €l proyecto que se conoceria como las

Bases Orgdnicas de 1843.

Este proyecto no acepté la descentralizacién administrativa de los departamentos
propuesta en 1842, pero al derecho de las asambleas legislativas de proponer al
presidente candidatos para gobernador se agregd el de elegir las dos terceras

partes de los 73 senadores que habia en ese entonces.

Es importante seiialar que las propuestas sefialadas en estas Bases no lograron

concretarse, en virtud de que dicho proyecto nunca entré en vigor.

E) REFORMAS DE 1847.

EI Pronunciamiento de la Ciudadela, acaecido en agosto de 1846, encabezado
por el general Mariano Salas, solicité la reunid de un nuevo cONgreso
conslituyente y el regreso de Santa Anna al poder. Este congreso inicid sus
sesiones el 6 de diciembre de 1846, y el 21 de mayo de 1847 se expidio ¢l Acta

de Reformas, cuyas caracteristicas principales fueron:

s Restablecié la Constitucion de 1824 y, por ende, la restauracién del

federalismo como forma de gobierno.

¢ Reconoci6 las garantias de libertad, seguridad, propiedad ¢ igualdad como

derechos del hombre (articulo 5°).

e Restituy6 a los estados, haciendo desaparecer los departamentos.
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» Reitero ta separacion de poderes y suprimié la vicepresidencia de la Republica

(articulos 8° a 23).

Pero quizas la aportacion més importante de este documento fue fa implantacion
del juicio de amparo, impulsado por el jurista jaliscience Mariano Otero, ya que
de esta manera se federalizé este sistema de control constitucional tan importante

en el sistema juridico mexicano actualmente®.

Este proyecto de reformas, de igual manera que el del afio de 1843, nunca tuvo

vigencia.
F) CONSTITUCION FEDERAL DE 1857.

Ei 16 de junio de 1856 quedd formalmente instalado un nuevo congreso
extraordinario constituyente, el cual formuld un proyecto y cuyo resultado seria la
Carta Magna del 5 de febrero de 1857, de cardcter federal y cuyas principales

caracteristicas en materia de federalismo fueron:

¢ Declaré que la soberania nacional reside esencial y originariamente en el

pueblo.

s Adopté la forma de gobierno republicano, representativo, democratico,

popular y federal.

e Dividié ¢! ejercicio del Supremo Poder de la Federaciéon en Legislativo,

Ejecutivo y Judicial.

» El congreso se constituy6 con una sola Cdmara de Diputados.

o Proclamé que los estados serian libres y soberanos en su régimen interior™,

” SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Ob. Cit. P4gs. 93 y 94.
* SERRA ROJAS, Andrés, Ob, Cit. Pags. 284-287.
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Como se puede apreciar, esta constitucién no hizo mas que venir a reafirmar lo

establecido por el Acta de Reformas de 1847.
G) CONSTITUCION FEDERAL DE 1917.

Basicamente el federalismo plasmado en la Constitucién de 1917 no difiere del de
la Constitucion de 1857, ya que los articulos correspondientes que hablan acerca

de 1a forma de organizacién del Estado dicen exactamente o mismo:

"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una reptblica
representativa, democrdtica, federal, compuesta de estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos
en una federacion establecida segin los principios de esta ley
Jundamental”. %

Se puede decir que la novedad del federalismo presente en esta Constitucion de

1917 no estuvo orientada al ambito politico, sino al social.

Articulo 3°.- En materia educativa se crean dos esferas: una de la competencia de

la federacion y otra de la competencia de los estados.

Articulo 27, fraccion 1.- En materia de dotacion de tierras para el campo, la
competencia de los estados no era sélo verificar la validez o eventual restitucion,
sino también dar la titulacién provisional de dichos recursos por parte del
gobernador. La competencia faderal era refrendar, definitivamente, la titulacion
provisional%.

Articulo 123.- Estableci6 la capacidad de las legislaturas de los estados para
legislar auténomamente, en materia de trabajo, a partir de las normas generales

aprobadas por el congreso federal®’.

% HERNANDEZ CHAVEZ, Alicia. "Federalismo y gobernabilidad en México™. En "Federalismos

latinoamericanos®. Ob. Cit. Pig. 269.
% 1bidem. Pag. 275.
7 Ibidem. Pag. 276.
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No obstante los multiples intentos que se han hecho por fortalecer el federalismo

mexicano, €l maestro Jorge Carpizo afirma que desde 1828 hasta la peniltima
década de nuestro siglo, México no ha vivido un sistema federal, sino un

centralismo atemperado en ocasiones y recrudecido en otras.

La afirmacion anterior se basa en ¢l hecho de que los gobernadores son
designados generalmente por la voluntad del presidente y éstos a su vez nombran
a los diputados locales a su libre arbitrio y la autonomia de los poderes legislativo

y judicial no existe, ya que aquéllos son verdaderos reyccitos en sus estados’.

% CARPIZO MACGREGOR, Jorge. "La Constitucidn mexicana de 1917". Sexta Edicién. Editorial
Porria. México. 1983. Pags. 249 y 250.

v
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CAPITULO IIL

MARCO JURIDICO.

Federalismo y centralismo, como formas de organizacion estatal, estan destinados
a contribuir a los fines del Estado, tratando de lograr con ello la armonizacion de
los intereses de quienes lo integran. Para esto, es fundamental que cualquicra que
sea €l sistema que predomine en un pais, se encuentre debidamente regutado en
sus ordenamicntos juridicos, desde el de mayor jerarquia hasta el de menor

{(piramide juridica kelseniana).

En nuestro pais, el sistema de gobierno que nos rige; es decir, la Republica
representativa, democratica y federal, estd regulada primeramente en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, después en diversas
Leyes Federales, e inclusive, en algunos Reglamentos de estas iltimas. No
obstante ello, existen otras leyes y ordenamientos que sin llegar a regular
estrictamente el federalismo como estructura de gobierno, si hacen alusion a €1 de

manera directa o indirecta.

El propésito de este capitulo es hacer algunas consideraciones acerca de los
articulos mas importantes de nuestra legislacién que hablan o hacen alusion al
federalismo y, con ello, darnos cuenta de la trascendencia de é€ste en nuestro
sistema juridico, ya que se encuentra plasmado en un sinnimero de articulos y es
precisamente esto lo que le da solidez a las politicas descentralizadoras en
México, y es ésta la base para vislumbrar mejores alternativas y nuevos rumbos

en ¢l camino hacia un mayor, mas eficaz y equitativo desarrollo social.
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1. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS.

A) ARTICULO 27, PARRAFOS 4° Y 5°

Estos dos parrafos del articulo 27 constitucional se escogieron para poder
ejemplificar cémo actia la federacién en relacion con el derecho de propiedad

que ejerce sobre los recursos naturales terrestres y maritimos.

Supongamos que un particular quisiera explotar algin recurso natural, por
ejemplo una mina. Este tendrd que acudir ante la autoridad federal para obtener
una concesion que le permita iniciar su explotacion. Asimismo, cualquier acto
que tenga que ver con los bienes propiedad de la nacion tendré que ventilarse ante
autoridades federales y, por logica consecuencia, los impuestos o derechos due
generen esos actos terminaran en las arcas de la federacién, hecho que mas
adelante criticaremos, porque desgraciadamente hay estados que aportan una
cantidad considerable de recursos al erario federal debido a su gran variedad de

recursos naturales; sin embargo, no se ven retribuidos en la misma proporcion.
B) ARTICULO 40.

El articulo 40 de nuestra Constitucion vigente nos habla de nuestra forma de

gobierno, y nos dice lo siguiente:

"Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Repiiblica representativa, democrdtica, federal, compuesta de estados

libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero




56

unidos en una Federacion establecida segiin los principios de esta ley

fundamental””.

Al leer este articulo se puede recordar la teoria del tratadista francés Alexis de
Toqueville conocida como de la “"cosoberania”, la cual afirma que tanto la
federacion como las entidades federativas son soberanas dentro de su

competencia; es decir, poseen una parte de la soberania'®.

Sin embargo, es importante mencionar que cuando nuestra Constitucién habla de
estados soberanos, se refiere tinicamente en lo que respecta a su régimen interior;
esto es, se concibe a las entidades federativas con plena autonoemia para ejercer su
gobierno y darse a si mismas sus propias constituciones, sin depender

jerarquicamente de la autoridad federal, al menos formalmente.

El maestro Jorge Carpizo hace una critica a cste articulo, argumentando que éste
1o es certero en virtud de que hace alusién a una division de la soberania, lo cual

resulta imposible en la prictica, ya que ésta es por esencia indivisible.

Lo que realmente sucede en México, al igual que en todo Estado federal, es la
existencia de un solo poder, un gobierno, un orden juridico, pero con el fenémeno
de derecho administrativo conocido como descentralizacion politicam’. Esto es,
la distribucidn del ejercicio del poder entre las distintas entidades federativas, con

su respectivo ambito de competencia.

% CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Segunda edicidn.
Editorial Greca. México. 1997, Pag. 41.

W TOQUEVILLE, Alexis de. “La democracia en América”, citade por Jorge Carpizo McGregor en “La
Constitucién mexicana de 19177, Ob. Cit. Pag. 232.

19 CARPIZO MCGREGOR. Jorge. "Estudios constitucionates”. Segunda edicién. Editorial La Gran
Enciclopedia Mexicana. México. 1983. Pag. 96.
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C) ARTICULO 41.
Por su parte, el articulo 41 de nuestra Constitucion establece lo siguiente:

“Articulo 41.- El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes
de la Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los
Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos
respectivamente establecidos por la presente Constitucién Federal y
las particulares de los Estados, las que en ningiin caso podrdn

contravenir las estipulaciones del Pacto Federal ni02

El primer parrafo de este articulo viene a confirmar lo establecido por el articulo
40 en lo que respecta a la soberania, en virtud de que en la disposicién en cita se
aclara qué la soberania es una, cuyo titular es el pueblo, solo que se ejerce por
medio de dos grupos de 6rganos diferentes y en dos planos distintos: el nacional y
el internacional se hace a través de los poderes federales, y en la esfera local por
conducto de los poderes de los respectivos estados que actian dentro de sus

correspondientes territorios'”.

Segiin el maestro Jorge Carpizo, las caracteristicas distintivas del Estado federal

mexicano son las siguientes:

"1) Existe una division de la soberania entre la federacion y las entidades
federativas, estas #ltimas son instancia decisoria suprema dentro de su

competencia {articulo 40).

192 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Ob. Cit. Pag. 42,

1% CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, comentada por Emilio O.
Rabasa y Gloria Caballero, Décimoprimera edicion. Editorial Miguel Angel Porria. México. 1997, Pég.
163.
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2) Entre la federacion y las entidades federativas existe coincidencia de

decisiones fundamentales (articulos 40y 1135).

3) Las entidades federativas se dan libremente su propia constitucién en la
que organizan la estructura del gobierno, pero sin contravenir el pacto
federal inscrito en la Constitucién general, que es la unidad del estado

Jederal (articulo 41).

4) Existe una clara y didfana division de competencias cntre la Sfederacidn y
las entidades federativas: todo aquello que no esté expresamentc atribuido
a la federacion es competencia de las entidades federativas (articulo

]24) Mlﬂ-‘.

Como se puede observar, nuestro marco juridico constitucional sefiala, por lo que
respecta a la division de competencias, que originalmente esta reservada a los
estados, pero delegan cicrtas facultades a la federacin, las cuales estan
estrictamente enumeradas en el articulo 73 de nuestra Constitucién y sobre el cual

se hacen algunas consideraciones.

D) ARTICULOS 73 Y 124.

El articulo 73 de nuestra constitucion vigente habla de las facultades exclusivas
de la Federacién. Esta disposicién esta directamente relacionada con el contenido
en el articulo 124, debido a que el primero enumera las facultades atribuidas a la
Federacién y éste menciona que las atribuciones que no estén expresamente

concedidas a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados.

™ o ARPIZO MCGREGOR, Jorge. "Estudios constitucionales”. Ob. Cit. Pag. 99.
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El maestro Jorge Carpizo'® enlista una serie de principios respecto al problema

de la competencia en el Estado federal, los cuales se ofrecen a continuacion:

1) Facultades atribuidas a la federacion.- Por lo que respecta a este punto, las

facultades atribuidas a la federacion se encuentran enunciadas de dos maneras:

a) De manera expresa.- Las atribuciones de la federacion (articulo 73

constitucional).

b) De manera ticita.- Las prohibiciones que tienen las entidades federativas

(articulos 117 y 118 constitucionales).

2) Facultades atribuidas a las entidades federativas.- Sobre este asoecto,
hacemos alusion al articulo 124 constitucional, el cual sefiala la competencia
de origen de las entidades federativas y seffala que todo lo que no corresponde

a la federacion es facultad de las entidades federativas.

"drticulo 124.- Las facultades que no estdn expresamente concedidas
por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden

reservadas a los estados™®.

3). Facultades prohibidas a la federacion.- Anteriormente, cl articulo 130 de
nuestra Carta Magna establecia una prohibicién a la federacion y que

textualmente decia:

% Ibidem. Pag, 99.
1% CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Ob. Cit. Pag. 153.
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"Articulo 130.- ...
El Congreso no puede diciar leyes estableciendo o prohibiendo

cualquier religion.
w07

4) Facultades prohibidas a las entidades federativas.- Estas facultades

pueden ser de dos clases:

a) Absolutas.- Actos que jamas podran realizar las entidades
federativas (articulo 117 constitucional). Por ejemplo, acufiar

moneda.

b) Relativas.- Actos que un principio estan prohibidos a las entidades
federativas, pero que con la autorizacidn del Congreso federal si
los pueden llevar a cabo {articulo 118 constitucional). Por ejemplo,

tener tropa permanente o buques de guerra.

5) Facultades coincidentes.- Son aquellas que tanto la federacion como las

entidades federativas pueden realizar.

a)} Amplia.- Establece facultades para ejercerse de manera coordinada

por parte de la federacion y sus entidades.

"Articulo 18.- ...

197 CARPIZO MCGREGOR, Jorge. “Estudios constitucionales”. Ob. Cit. Pég. 100.




La Federacién y los Gobiernos de los Estados establecerdn

instituciones especiales para el tratamiento de menores infractores.
nlits

b) Restringida.- Establece facultades para ejercerse de manera
coordinada por parte de la federacion y sus entidades, pero una de

ellas establecera los lineamientos.

"Articulo 3°- Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El
Estado —Federacién, Estados y Municipios- impartird educacion
preescolar, primaria y secundaria. La educacion primaria y la

secundaria son obligatorias.
21109

Por otra parte, la fraccion VIII de este mismo articulo establece la
coordinacién por parte de la Federacion respecto de las politicas educativas

en toda [a Repiblica:

"Articulo 3°.-...

Vili. El Congreso de la Unidn, con el fin de unificar y coordinar la
educacion en toda la Repiblica, expedird las leyes necesarias,
destinadas a distribuir la funcién social educativa entre la
Federacion, los Estados y los Municipios, a fijar las aportaciones
econdmicas correspondientes a ese servicio publico y a sefialar las

sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplan o no hagan

1% CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Ob. Cit. Pag. 15,
' Ibidem. Pég. 5.
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7

cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a todos aquellos que

las infrinjan i,

Facultades coexistentes.- Son aquellas en las que una parte de la misma
compete a la Federacién y la otra a las entidades federativas. Por
ejemplo, el articulo 73 de nuestra Constitucion establece la facultad de!
Congreso federal para legislar sobre salubridad general y sobre vias
generales de comunicacion, luego entonces, s¢ entiende que la facultad
para legislar sobre estos dos rubros en materia local es el Congreso

respectivo de cada una de las entidades federativas.

Facultades de auxilio.- Son aquellas que establecen Ia ayuda o auxilio
por parte de una autoridad Federal a una local o a la inversa, por
disposicion constitucional. Por ejemplo, el dltimo parrafo del apartado
"A" del articulo 123 de nuestra Constitucion establece, entre otras cosas,
que "respecto a las obligaciones de los patrones en materia de
capacitacion y adiestramiento de sus trabajadores, asi como de
seguridad e higiene en sus centros de trabajo, para lo cual las
autoridades federales contardn con el auxilio de las estatales, cuando
se trate de ramas o actividades de jurisdiccion local, en los términos de

la ley reglamentaria correspondiente wil

Este auxilio constitucional laboral se lleva a cabo formalmente mediante los

Convenios de Coordinacion celebrados entre las Delegaciones Federales del

Trabajo localizadas en los estados de la Republica y las autoridades locales

del trabajo respectivas.

"% [hidem. P4gs. 7y 8.
" Ibidem. Pag. 150.
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8) Facultades que emanan de la jurisprudencia, ya sea reformando o
adicionando la anterior clasificacion.- Este punto se refiere a que nuestro
méximo 6rgano del Poder Judicial de la Federacién puede llegar a

modificar alguna de las facultades enlistadas anteriormente.

2. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

A) ARTICULO 1°.

Esta Ley, como su nombre lo indica, establece las bases de organizacion de la
Administracién Piblica Federal. Asimismo, menciona a las entidades que la
conforman, sus funciones y relaciones entre ellas. En su primer articulo indica su

integracion, y a la letra dice:

"Articulo 1°.- La presente ley establece las bases de organizacion de

la administracion publica federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Repiiblica, las Secretarias de Estado, los
Departamentos Administrativos y la Conseferia Juridica del Ejecutivo .

Federal, integran la Administracion Publica Centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones

auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de




seguros y de fianzas y los fideicomisos componen la administracion

piiblica paraestatal ™'

Este articulo tiene su fundamento en el articulo 90 constitucional y nos establece
la forma de organizacién de la administracion publica federal, que sera

centralizada y paraestatal,

Al hablar de la organizacién de la administracion publica federal, logicamente
que nos estamos refiriendo a un 4mbito de competencia, de las dos que existen €n
un Estado federal. Sin dejar de restarle importancia al federalismo en el &mbito de
competencia local, creemos importante primeramente hacer algunas
consideraciones respecto de ta descentralizacion que existe en la administracién
federal, tomando en cuenta los conceptos vertidos en el primer capitulo de este
trabajo, ya que de una u otra forma las politicas que se han seguido tanto en la
administraci6n centralizada como en la paraestatal han venido a contribuir al
fortalecimiento del federalismo y, como consccuencia, al desarrollo social del

pais.
B) ARTICULO 17.

Por lo que respecta a la administracion centralizada, el articulo 17 de la Ley en
cita sefiala un punto muy importante en materia de descentralizacion,

gramaticalmente hablando:

“drticulo 17.- Para la mds eficaz atencion y eficiente despacho de los

asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado y los

2| Ev ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. Décimocuarta edicion.
Editorial Delma. México. 1996. Pag. 1.
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Departamentos  administrativos podrdn contra con drganos
administrativos desconcentrados que les estardn jerdrquicamente
subordinados y tendrdn facultades especificas para resolver sobre la
materia y dmbito territorial que se determine en cada caso, de

conformidad con las disposiciones legales aplicables™' .

El hecho de que las autoridades centrales de nuestro pais puedan contar con
érganos desconcentrados s un gran avance para lograr €l mejor y mds eficiente
despacho de los asuntos de su competencia, y mds ain, si €sos organos se

localizan a lo largo de todo el territorio nacional.

No es lo mismo que un ciudadano que se dedique a la pesca y que resida en el
estado de Tamaulipas tenga que acudir ante la Secretaria del Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca hasta la ciudad de México para ver lo relacionado con
un asunto que se desarrollard en el territorio de su estado, que acudir ante una
Delegacion Federal de la mencionada Dependencia en su ciudad de origen, o
bien, ante una Subdelegacién de la misma. Afortunadamente estos problemas que
en antafio eran muy comunes, actualmente s¢ han visto reducidos gracias a los
Acuerdos Delegatorios de Facultades que han celebrado las autoridades federales

centrales con los titulares de los 6rganos desconcentrados aludidos.

C) ARTICULO 45.

Es en el ambito de la administracién paracstatal en donde podemos localizar con

mayor nitidez a la descentralizacion como forma de organizacién de la

1 |bidem. Pag. 5.




administracion publica, y no sélo que desde el punto de vista gramatical, sino

también juridico.

El articulo 45 de la Ley en comento define a los organismos descentralizados de

la siguiente manera:

"Articulo 45.- Son organismos descentralizados las entidades creadas
por ley o decreto del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera

que sea la estructura legal que adopten™".

Sobre esta disposicion es muy importante sefialar la trascendencia de la creacion
no sélo de estos organismos, sino en general de las demas entidades que integran
la administracién paraestatal, en virtud de la autonomia que guardan respecio de
la autoridad central al no depender directamente de ésta, lo cual es fundamental

para el fortalecimiento del federalismo en México.

3. LEY DE PLANEACION.

A) ARTICULO 1°.

"Articulo 1°- Las disposiciones de esta ley son de orden publico e

interés social y tienen por objeto establecer:

4 Ibidem. Ob. Cit. Pag.
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1. Las normas y principios bdsicos conforme a los cuales se llevard a
cabo la Planeacion Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcion de

ésta, las actividades de la administracion piblica federal.

Il Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades
de planeacion con las entidades federativas, conforme a la legislacion

aplicable;
nlis .

Esta Ley basicamente establece las directrices o lineamientos a seguir por lo que

se refiere a la planeacion del desarrollo nacional, los cuales tienen su fundamento,

como ya se seiialé anteriormente, en nuestra Constitucion,

Por otro lado, sefiala los elementos que debera cohtener el Plan Nacional de
Desarrollo, asi come las estrategias de coordinacién que establecera el titular del
Ejecutivo Federal con las demas entidades de la administracion piblica federal y
los estados de la RepOblica, para la mejor consecucidn de los fines plasmados en

nuestra Carta Magna.

B) ARTICULO 2°.

"drticulo 2°- La planeacién deberd llevarse a cabo como un medio
para el eficaz desempefio de la actividad del Estade sobre el
desarrotlo integral del pais y deberd tender a la consecucion de los
fines y objetivos politicas, sociales, culturales y econdmicos
contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos. Parar, ello estard basada en los siguientes principios:

' LEY DE PLANEACION. Décimocuarta edicion. Editorial Delma. México. 1996. Pig.93.
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II. La preservacion y el perfeccionamiento del régimen democrdtico,
republicano, federal y representativo que la Constitucion establece; y
la consolidacién de la democracia como sistema de vida, fundado en
el constate mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo,
impulsando su participacion activa en la planeacion y ejecucion de las

actividades del gobierno;

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para
lograr un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la

descentralizacion de la vida nacional; |
w16 ‘

La fraccion II de este articulo viene a reaftrmar los principios constitucionales
que se deben de tomar en cuenta al estructurar la planeacion nacional, la fraccion
V postula la piedra angular de este trabajo, en virtud de que hace hincapi€ en el
fortalecimiento del desarrollo social a través del fortalecimiento del federalismo y

de la descentralizacion.

C) ARTICULO 14.

“Articulo 14.- La Secretaria de Programacién y Presupuesto tendrd

las siguientes atribuciones:

Il. Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, tomando en cuenta las

propuestas de las dependencias y entidades de la administracion

" Ibidem. P4gs. 93 y 94.
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publica federal, y de los gobiernos de los estados, asi como los

planteamientos que se formulen por los grupos sociales interesados;

III. Proyectar y coordinar la planeacion regional, con la participacion
que carresponda a los gobiernos estatales y municipales, y elaborar

los programas especiales que le sefiale el Presidente de la Republica,
w17

Estas facultades que le correspondian a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto, pasaron a ser la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, las cuales
estan establecidas en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal; sin
embargo, creemos que la razon por la cual se plasmaron en la Ley de Planeacién
cs porque en todo el articulo en gencral se detallan mas las caracteristicas con que
debera contar el Plan Nacional de Desarrollo en cuanto a su elaboracion,

contenido, ejecucion y evaluacién. ‘

D) ARTICULO 20.

"Articulo 20.- En el dmbito del Sistema Nacional de Planeacién
Democridtica tendrd lugar la participacién y consulta de los diversos
grupos soclales, con el propésito de que la poblacidn exprese sus
opiniones para la elaboracion, actualizacion y ejecucion del Plan y los

programas a que se refiere esta ley.
wll8

"7 1bidem. P4gs. 97 y 98.
™ Ibidem. Pag. 100.
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Consideramos que la participacién de los diversos sectores de la poblacion es
fundamental para disefiar un plan de desarrollo acorde sus necesidades.
Desgraciadamente, se puede observar en la practica que no obstante a veces el
cabal seguimiento de estas directrices por parte de los gobernantes, no ha
resultado suficiente para lograr un desarrollo sustentable de la poblacién, en
virtud de que quizis se da mucho énfasis a dichas consultas, pero es al momento
de llevar a cabo la ejecucion de los programas cuando aparece una excesiva
estructura burocritica que impide optimizar el destino de los recursos otorgados
para dichos fines. Mas adelante, al analizar las ventajas de la descentralizacion,

ahondaremos al respecto.

E) ARTICULO 33.

"Articulo 33.- El Ejecutivo Federal podrd convenir con los gobiernos
de las entidades federativas, satisfaciendo las formalidades que en
cada caso procedan, la coordinacion que se requiera a efecto de que
dichos gobiernos participen en la planeacion nacional del
desarrollo; coadyuven, en el dmbito de sus respectivas jurisdicciones,
a la consecucion de los objetivos de la planeacion nacional, y para
que las acciones a realizarse por la Federacion y los Estados se
planeen de manera conjunta. En fodos los casos se deberd considerar

la participacién que corresponda a los municipios w19

Lo asentado en este articulo es de gran trascendencia, debido a que tanto fas
entidades federativas como los municipios son las instancias mas adecuadas para
hacer llegar al Ejecutivo Federal las necesidades reales de la poblacién. Sin

embargo, consideramos que no es correcta la utilizacion del verbo podrd en este

"% [bidem, Pag, 104.
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precepto, virtud de que, sin objetar el empefio que muestre ¢l érgano cjecutivo
federal en dar a los estados y municipios la participacién que les corresponda para
el logro de los objetivos plasmados en el plan nacional de desarrollo, se puede
prestar a que en determinado momento se utilice en contra de alguna entidad

federativa ¢ municipio, ya que el verbo pedrd faculta, mas no obliga.

Este caso planteado quizas sea muy remoto, pero creemos que seria mas
conveniente cambiar el verbo aqui utilizado por de deberd. En este sentido, el

articulo de referencia quedaria como sigue:

"Articulo 33.- El Ejecutivo Federal deberd coordinarse con los
gobiernos de las entidades federativas a efecto de que estos participen
en la planeacion nacional del desarrollo; coadyuven, en el dmbito de
sus respectivas jurisdicciones, a la consecucion de los objetives de la
planeacion nacional, y para que las acciones a realizarse por la
Federacion y los Estados se planeen de manera conjunta. En todos los
casos se deberd considerar la participacion que corresponda a los

municipios".

4, LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES.

Una vez analizadas las. formas.de organizaciéon-de la-administracion—puablica
federal, en lo que concierna al federalismo, entraremos a un estudio més
minucioso de la naturaleza de las entidades que integran la administracién
paraestatal y la manera en que influyen al fortalecimiento del federalismo en

nuestro pais.




A) ARTICULO 1°.

El segundo parrafo del articulo 1° de la Ley en comento define a las entidades

paraestatales, y textualmente nos dice que:

"Articulo 1°.- ...

Las relaciones del Ejecutivo Federal, o de sus dependencias, con las
entidades paraestatales, en cuanto a unidades auxiliares de la
administracion publica federal, se sujetardn, en primer término, a lo
establecido en esta ley y sus disposiciones reglamentarias y, sélo en lo
no previsto, a otras disposiciones segun la materia que

corresponda 20

Es importanie seilalar cl calificativo que este parrafo les otorga a estas
entidades en el sentido de que las denomina "unidades auxiliares de la
Administracién Piblica Federal”, en virtud de que éstas surgen con motivo
o ante la imposibilidad por porte de la autoridad central de atender una gran
cantidad de asuntos, y es por ello que se ve ante la necesidad de
descentralizar una serie de funciones a dichas entidades, contribuyendo con

ello al mejor desarrolio de sus actividades.

B) ARTICULO 8°.

El articulo 8° de la misma Ley menciona algo muy importante en materia de

coordinacién de sectores de la administracién publica paraestatal:

120 | v FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES. Décimocuarta edicion. Editorial Delma,
Meéxico. 1996. Pag. 45.
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"drticulo 8°- Corresponderd a los titulares de las Secretarias de
Estado o Departamentos Administrativos encargados de la
coordinacion de los sectores, establecer politicas de desarrollo para
las entidades del sector correspondiente, coordinar la programacion y
presupuestacion de conformidad, en su caso, con las asignaciones
sectoriales de gasto y financiamiento previamente establecidas y
autorizadas, conocer la operacion y evaluar los resultados de las
entidades paraestatales y las demds atribuciones que les-conceda la

leym'Zl

Aqui cabe hacer alusion a lo que mencionamos en el punto nimero 2 de este
capitulo en el sentido de que las entidades de la administracién pitblica paraestatal
no dependen directamente de la autoridad central (Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos), pero si o hacen indirectamente, en virtud de
que siempre tendran que rendirle cuentas a alguien y no actuar sin coordinacién

alguna con determinada autoridad central.

Aunque el fin altimo de la creacion de las entidades paraestatales ¢s otorgarles
plena autonomia en lo que respecta a su funcionamiento interno, también es
lbgico pensar que éste no se pueda llevar a cabo en un ambiente de aislamiento
total y de plena arbitrariedad. Es por ello que se faculta a los titulares de las
Secretarias de Estado para que establezcan la coordinacion de politicas federales
entre éstas y las entidades paraestatales que pertenezcan a cierto sector, ya sea
educativo, cultural, energértico, de seguridad social, etc., para que se cumplan de
una manera mas eficiente las politicas de desarrollo social que determina el titular

del Ejecutivo Federal.

¥ Tbidem. Pig. S1.
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C) ARTICULO 11.

Siguiendo con el analisis de la misma Ley, el articulo 11 nos habla de la

autonomia de gestién con que cuentan las entidades en cuestién, y a la letra dice:

“Articulo 11.- Las entidades paraestatales gozardn de autonomia de
gestion para el cabal cumplimiento de su objeto, y de los objetivos y
metas sehalados en sus programas. Al efecto, contardn con una
administracion dgil y eficiente y se sujetardn a los sistemas de control
establecidos en la presente ley en lo que no se oponga a ésta a los

demds que se relacionen con la administracion piblica w2

Fste articulo viene a confirmar lo antes comentado en el sentido de la autonomia
de que gozan las entidades de la administracién piblica paraestatal, pero sin

desviarse de los objetivos fijados por la autoridad central.

5. REGLAMENTO DE LA LEY FEDERAL DE ENTIDADES
PARAESTATALES.

Las consideraciones vertidas por el expresidente Carlos Salinas de Gortari, en la
exposicién de motivos del Reglamento de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales'>> son muy claras y certeras en el sentido de pretender impulsar,
modernizar y fortalecer este sector tan importante de nuestro pais (paraestatal)

para convertirlo en un instrumento mas eficiente, eficaz y productivo, capaz de

"2 bidem. Pag. 52.
1 REGLAMENTO DE LA LEY FEDERAL DE ENTIDADES PARAESTATALES. Ob. Cit. Pags. 75 y
76.
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responder a los nuevos requerimientos del desarrollo econémice y social de

nuestra patria.

Para lograr esto, una de las politicas que se consideré importante fue la de
consolidar la autonomia de gestion de las entidades paraestatales y avanzar en la
desregulacion de sus actividades y en la simplificacién del orden juridico que las
rige'™, es decir, disminuir la realizacion de tramites administrativos para facilitar
al particular la realizacion de los mismos, mediante la eliminacion de

disposiciones juridicas obsoletas.
A) ARTICULO 6°.

El capitulo II del ordenamiento en cita se intitula: De la constitucion y extincion
de las entidades. La que nos interesa estudiar a nosotros en este momento es la
extincién y, dentro de ella, a la desincorporacién. Para ello nos permitimos

transcribir el articulo 6° del mencionado Reglamento, que a la letra dice:

“Articulo 6°- La desincorporacion de entidades paraestatales de la
Administracion Publica Federal se llevard a cabo mediante la
disolucién, liquidacion, extincion, fusion, enajenacion, o bien,

mediante transferencia a las entidades federativas ehid

La desincorporacién que se hace de las entidades paraestatales a través de la
transferencia de éstas a los gobiernos locales es un punto muy importante para el
fortatecimiento del federalismo en México, ya que mediante este tipo de acciones

se delegan un sin fin de facultades a estas entidades para que puedan desarrollar

M oc, Cit.
2% |bidem, Pag. 77.
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sus funciones dentro de la jurisdiccion de cada entidad federativa, o cual conduce
necesariamente al desahogo de actividades en el centro de la Repiblica y a una
mayor agilizacion por parte de los organismos que prestan estos servicios,

fortaleciendo con ello su autonomia de gestion.
B) ARTICULO 11.

Este articulo viene a complementar lo que menciona el articulo 6° del
Reglamento en cita, pues nos indica de qué manera se realizara la referida

desincorporacion de las entidades paraestatales:

“Articulo 11.- Para llevar a cabo la transferencia de entidades a los
gobiernos locales, la Secretaria de Programacion y Presupuesto, con
la intervencion de la coordinadora de sector elaborard y formalizara
con las entidades federativas los acuerdos de coordinacion
respectivos en el marco de los Convenios Unicos de Desarrollo, a fin
de establecer las acciones que conforme a la naturaleza de la entidad

de que se trate, deban efectuarse.
126

El primer comentario que se tiene que realizar sobre este articulo es €l referente a
la desaparicion de la Secretaria de Programacién y Presupuesto y la absorcién de
algunas de sus funciones por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, entre las que se encuentra precisamente la relativa a la desincorporacion
de entidades de la administracion piblica paraestatal. Es por ello que cualquier

alusién que se haga a la anterior Secretaria, se haré con la denominacion actual.

1% Ibidem. Phg. 80.
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Asimismo, es importante aclarar que a partir de 1993 los Convenios Unicos de
Desarrollo que menciona este articulo cambiaron su denominacién por la de
Convenios de Desarrollo Social, aunque en sustancia siguen siendo los mismos.
Estos acuerdos de coordinacién a que hace alusion este articulo se han llevado a
cabo en gran nimero en las dos dltimas administraciones sexenales de nuestro
pais y con ello se le ha dado un fuerte impulso a la descentralizacién

administrativa y, por ende, al federalismo.

Es dentro del marco de los actuales Convenios de Desarrollo Social en donde se
lleva a cabo una de las formas de desincorporacion de las entidades de la
administracién piblica paraestatal, mediante la transferencia de éstas a los
gobiemnos locales. Esto se cristaliza o se lleva a la prictica a través de los

acuerdos de coordinacion que se celebran entre autoridades centrales y locales.

Este articulo hace alusion de manera genérica a la transferencia a los gobiernos
locales de cualquier entidad paraestatal; sin embargo, hay dos casos especificos
que se refieren a organismos publicos descentralizados que pasaron a formar
parte de la administracién de las entidades federativas y que pueden servir mucho

para ejemplificar este proceso.

El primero de ellos es el caso del Sistema Nacional para ¢l Desarrollo Integral de
la Familia (DIF), el cual, originalmente contaba con 6rganos desconcentrados en
las diversas entidades de la Reptiblica Mexicana, pero dependian directamente de
su autoridad central, localizada en el Distrito Federal. Posteriormente, cada
representacién del DIF en los estados del pais pasé a ser un organismo publico
descentralizado de caricter local, logrando con ello tener mas autonomia de
gestién y no depender tanto de la autoridad central, la cual ahora sélo se encarga

de coordinar los planes y programas generales, mds no los locales.
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Es por ello que actualmente su manejo esti totalmente a cargo de la autoridad
local, en virtud de haberse firmado un acuerdo de coordinacidén entre las

autoridades centrales y locales de este organismo.

Otro ejemplo que se puede mencionar es el del Consejo Nacional de Educacion
Profesional Técnica (CONALEP) mds reciente y no menos importante que el

anterior.

La federalizacion del CONALEP consistira (todavia estd en proceso) en la
creacion de un Sistema Nacional de Colegios integrado en dos niveles de

competencia; uno federal y otro local.

El organismo rector a nivel nacional (organismo pitblico descentralizado de
caracter federal) sera el encargado de supervisar y coordinar los esfuerzos de los

organismos locales.

Por lo que respecta al nivel de competencia estatal, las antiguas representaciones
estatales del CONALEP pasarin a ser organismos pitblicos decentralizados de
caricter local, los cuales coordinaran el trabajo de todos los planteles que existan
en las entidades federativas, logrando con esto la decentralizaciéon de funciones,

[ECUrSOs y Programas, entre otras cosas.

La importancia del articulo en cuestion radica en que nos muestra con nitidez el
como se puede encausar ¢l desarrollo social de las regiones del pais, sobre todo
de las mas alejadas, ya que son éstas las principales victimas de la centralizacion
Yy, al concretarse este tipo de acuerdos se atienden de una manera mas rapida y

eficaz los problemas de una region especifica al no tener que depender tanto de
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una autoridad central, ya sea en ¢l rubro social, educativo, politico, econémico,

etc.

6. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.

A) CONSIDERACIONES GENERALES.

En nuestro pais, los planes o estrategias de desarrollo se disefian cada seis afios,
esto quiere decir que es al inicie de cada administracion, en los tres niveles de
gobierno que existen, cuando se marcan las directrices a seguir durante el sexenio

(nivel federal y estatal) o trienio (nivel municipal) que inicia.

La obligacion de claborar una Plan Nacional de Desarrollo a cada administacién

federal en nuestro pais se encuentra establecida en el articulo 26 de nuestra
Constitucion, el cual, a la letra dice:

“Articulo 26.- El Estado organizard un sistema de planeacion
democrdtica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la

independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la
Nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
determinardn los objetivos de la planeacion. La planeacion serd
democrdtica. Mediante la participacion de los diversos sectores
sociales recogerd las aspiraciones y demandas de la sociedad para

incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan
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nacional de desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los

programas de la Administracién Publica Federal.

La ley facultard al Ejecutivo pata que establezca los procedimientos
de participacion y consulta popular en el sistema nacional de
planeacion democrdtica, y los criterios para la formulacion,
instrumentacion, control y evaluacion del plan y los programas de
desarrollo. Asimismo determinara los 6érganos responsables del
proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo Federal
coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades
federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a

realizar para su elaboracion y ejecucion.

En el sistema de planeacion democrdtica, el Congreso de la Union

cy L . 427
tendrd la intervencion que sefiale la ley.” 1

Este articulo, por asi decirlo, le da origen al Plan Nacional de Desarrollo, ya que
impone como obligacién a quienes estén a cargo de la administracién del Estado,
la elaboracién de aquél. Ahora bien, una vez terminado, corresponde al presidente
de la Republica en tumo, en ejercicio de la facultad reglamentaria que le confiere
el articulo 89 fraccién I de la Constitucién Politica, promulgarlo y ejecutarlo,

proveyendo en la esfera administrativa su exacta observancia.

;Qué se pretende afirmar con esto? Se pretende afirmar que al publicarse el Plan
Nacional de Desarroflo en el Diario Oficial de la Federacién adquiere el caracter

de obligatorio en todos sus aspectos, lo cual significa que los programas que se

137 cONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Ob. Cit. Pag. 22.
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disefien o implanten durante la administracién en turno tendrin que hacerse con

estricto apego a €l.

Una vez esgrimidas estas consideraciones generales, entraremos a un modesto
analisis del actual Plan Nacional de Desarrollo en lo que respecta al federalismo,

a la descentralizacion y al desarrollo social.
B) PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (1995-2000).

El 31 de mayo de 1995 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000, cuya elaboracion estuvo a cargo de la
administracién del actual presidente constitucional de los Estados Unidos

Mexicanos, Dr. Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.
En la exposicion de motivos se establece, entre otros puntos, que el Plan:

“_.. se sustenta, entre otros principios fundamentales, en el ejercicio
efectivo de la soberania e independencia nacionales, la consolidacion
de la democracia y la legalidad como sistema de vida, el

Jortalecimiento del pacto federal y el municipio libre... %

Este parrafo sustenta lo asentado en el inciso B) del numeral 4 de este capitulo, en
¢l sentido de afirmar que en los dos tltimos sexenios de nuestro pais se le ha dado
un gran impulso al federalismo, cuando menos formalmente hablando, en virtud

de que en los textos de los Planes de Desarrollo de las dos tltimas

128 bl AN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000, en “Introduccidn al derecho econdmico”, de
Jorge Witker V. Editorial Harla. México. 1995. Pig. 226.
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administraciones federales se puede apreciar una reiterada referencia a

mecanismos destinados a fertalecer ¢l Pacto Federal.

De una manera general, cinco de los sicte articulos de los que consta el Plan
hablan acerca de la coordinacion con que deberdn contar las dependencias y
entidades de la administracion publica federal para el mejor logro de los
objetivos de éste, ajustando sus acciones a los principios, estrategias y prioridades

que se establecen en €l

El articulo quinto menciona la coordinacién entre autoridades locales y federales

al celebrar convenios de desarrollo, y dispone:

“"Articulo quinto.- En los convenios de desarrollo social que
anualimente suscriben los ejecutivos federal y estatales, se
incorporardn los compromisos y accicnes orientados al cumplimiento
de los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, en los que se dard la participacion que corresponda a los
municipios “'.

Estos convenios de desarrollo no se refieren propiamente a los Convenios Unicos
de Desarrollo de los que habla el articulo 11 del Reglamento de la Ley Federal de
Entidades Paraestatales; sin embargo, también son pieza fundamental para
fortalecer el Pacto Federal, en virtud de que mediante ellos se establecen politicas
encaminadas a proveer ¢l mejor desarrollo de las comunidades que usualmente
han sido marginadas o se han visto afectadas por el excesivo centralismo que ha

predominado en nuestro pais.

12 L oc. Cit.
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Por otra parte, el parrafo 21 de la Introduccion del Plan establece lo siguiente:

“El plan propone impulsar un nuevo federalismo para fortalecer los
estados y municipios, y fomentar la descentralizacion y el desarrollo

regional "',

Es precisamente este parrafo el que explica de manera muy general los principios
postulados en este trabajo, el fortalecimiento de los estados y municipios y el
fomento a la descentralizacion y el desarrollo regional, solo que nosotros
enunciamos el fortalecimiento de los organismos descentralizados (ademas de los

estados y municipios) y su contribucion al desarrollo social en México.

C) POR UN NUEVO FEDERALISMOQ.

Dentro del contenido del Plan Nacional de Desarrollo, el federalismo estd
enmarcado en el capitulo 3 de éste (de los cinco que lo integran) y

especificamente en el punto No. 8.

De manera general, establece 4 puntos importantes, los cuales se resumen a

continuacion:

¢ Un federalismo renovado es la mejor manera de fortalecer [a democracia.

e El nuevo federalismo debe reconocer la autoridad de las comunidades

politicas y respetar sus dmbitos de competencia.

3% Ibidem. P4g. 229.




» El federalismo generard las instituciones adecuadas para atender la

especificidad de los problemas locales.

* El nuevo federalismo coadyuvaré a una mejor coordinacién entre los estados y
municipios en las acciones del gobiemo (relacionado con el segundo

pumo)”'.

De estos cuatro puntos, el que mas interesa ahora es el tercero en virtud de que es
precisamente éste €l objetivo de la descentralizacion, el lograr una atencion mas
ripida y eficaz de los problemas locales mediante la creacion de instancias mas
accesibles a sus habitantes y que exista una mayor autonomia en la toma de

decisiones.
1. ESENCIA COMPENSATORIA DEL PACTO FEDERAL.

En este punto se menciona que el pacto federal fue concebido para promover el
desarrollo equitativo de todos los miembros de la federacion, no para perpetuar
contrastes y rezagos. Su propdsito es ser un eficaz instrumento de redistribucion

de los recursos y las oportunidades'.
2. REDISTRIBUCION DE COMPETENCIAS.

Se propone la redistribucion de autoridad; responsabilidades y recursos del

gobierno federal mediante la descentralizacion de funciones, recursos fiscales y

1! [bidem. P4gs. 255 y 256.
132 Ibidem. P4g. 256.
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programas piiblicos hacia los estados y municipios; bajo criterios de eficiencia y

equidad en la provision de bienes y servicios a las comunidades'®.
3 DESCENTRALIZACION Y FEDERALIZACION DE FUNCIONES.

Se destaca el fortalecer la descentralizacion de funciones gubernamentales para
dar atencién mds oportuna y eficaz a las necesidades de la poblacién; ejemplo de

ello son los casos planteados en el punto 4, inciso B) de este capitulo'™.

4 SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL.

Se plantea apoyar las iniciativas de estados y municipios para estabilizar sus
finanzas publicas y consolidar sus fuentes propias de ingresos. Asimismo, se
propone reformar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal con el propdsito de
otorgar simultanecamente mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades
federativas; en correspondencia con sus responsabilidades institucionales y sus

funciones piblicas'>,

5 VIDA MUNICIPAL.

En términos generales s¢ proponen mecanismos para fortalecer al municipio
como base sélida de un gobierno estatal solido, siempre tomando en cuenta que
el municipio es el espacio de gobierno con mayor vinculacién a las necesidades
basicas de la poblacién y el mds representativo de las distintas comunidades. Para

ello se establece como prioridad ampliar los causes para que las comunidades

Y oc. Cit.
P41 oc. Cit.
135 1 oc. Cit.
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participen mds activamente en la definicion de los programas sociales de mayor

. . 136
importancia .

13 Loc. Cit.
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CAPITULO 1V.

DESCENTRALIZACION: POLITICA PUBLICA FUNDAMENTAL PARA EL
DESARROLLO SOCIAL DE MEXICO.

1) CONSIDERACIONES GENERALES.

Cuando una sociedad avanza en el desarrollo e implantacion de nucvas
tecnologias, necesariamente se experimenta un progreso en el dmbito econémico,
mas no en el social, ya que el hecho de que se generen mayores cantidades de
bienes y servicios no garantiza que éstos se encuentren distribuides
equitativamente. Esto se debe a que no todos los sectores de la poblacién tienen
acceso o se ven beneficiados directamente con dichos cambios, y son
precisamente las clases sociales econdmicamente mas débiles las que menos

provecho reciben.

Por otro lado, cuando una sociedad se¢ preocupa por establecer politicas
encaminadas a lograr un progreso estructural es muy probable que se obtenga un
mayor grado de desarrollo social que cuando se implantan nuevas tecnologias. Es
aqui en donde tiene cabida la descentralizacion como politica de desarrollo social,
en virtud de que ésta constituye uno de los mecanismos més eficaces para
involucrar mayormente a todos los integrantes de la sociedad y, por légica
consecuencia, hacer llegar a las clases sociales economicamente mas

desprotegidas los beneficios derivados de dicho progreso.

Es importante sefialar que tanto el federalismo como forma de organizacidn
estatal y la descentralizacién como politica estructural tienen una base s6lida en
los distintos ordenamientos juridicos de nuestro pais, desde la Constitucién hasta

leyes federales y organicas, por lo que recalcamos el hecho de que lo importante
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para tomar decisiones favorables al desarrollo social no radica en llevar a cabo
reformas significativas a nuestra legislacion, sino mds bien se trata de una
cuestion de ajustes a las normas ya existentes y trabajar con ahinco y esmero para
lograr su cabal cumplimiento y tratar de que no se ubiquen en el calificativo de

ser "letra muerta”.

Asimismo, cabe hacer mencién que la propuesta de implantacion de la
descentralizacion como politica de desarrollo social no debe basarse simple y
llanamente en las carencias o ineficacias de la administracion centralizada, sino

que debe demostrarse el porqué mejora el proceso de toma de decisiones.

Es por ello que la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

postula tres principios fundamentales para sostener lo anteriormente expuesto’’:

a) La descentralizacion permite un mejor andlisis de las necesidades.- Se
afirma que al acercar ¢l lugar de la toma de decisiones a las comunidades mads
alejadas de los lugares en donde normalmente se¢ suelen tomar, s¢ logra una
percepcion mas clara de las necesidades y un mejor control sobre los recursos
utilizados para cumplir con dichas demandas. Sobre este punto se¢ ofrecen dos

ejemplos:

|. La relacién entre la calidad del agua y los servicios de salud.- Si estos
aspectos se manejaran a nivel central, existiria una discordancia entre los
programas de servicios de salud por un lado y de tratamiento de agua por
el otro. En cambio, un manejo descentralizado hace posible la definicién

de estrategias mas congruentes a nivel local, asi como ¢! desarrollo de

17 ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS.
"Descentralizacion e infraesiructura local en México: una nueva politica piblica para el desarrollo™.
México. 1998, Pag. 75.
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programas de salud y de tratamiento de aguas que se apoyen mutuamente.
Por ejemplo, en una epidemia de colera, la solucién del problema a través

de un enfoque descentralizado seria mas efectivo.

2. Alimentos distribuidos por el DIF.- Anteriormente esta ayuda en especie
se planeaba a nivel central, existiendo, por consiguiente, una falta de
adaptacion entre las necesidades de alimentos requeridos y los distribuidos
por lo que una parte considerable de la misma no se utilizaba. Al

descentralizar este programa a nivel estatal'*® se redujo el desperdicio.

b) La descentralizacion estabiliza el entorno de los responsables en la toma de
decisiones.- Con frecuencia, los funcionarios responsables de la toma de
decisiones se ven bastante limitados en esa facultad, debido a los constantes
cambios en las leyes o reglamentos, 1o que ocasiona que se invierta gran parte
de su tiempo en la adaptacion a la nueva legislacién. Asimismo, ante los
constantes cambios en los presupuestos especificos, no conocen la cantidad de

recursos con los que puedan contar en el futuro.

Es por esta razén que aunque se considera necesaria la existencia de una
regulacion juridica para el desarrollo normal de las actividades de los
funcionarios publicos, se estima que es menester estabilizar el entorno

reglamentario para permitir la toma de decisiones de una manera mas flexible.

¢) La descentralizacién permite tomar en cuenta la diversidad y las
diferencias.- En la mayoria de los casos, la toma de decisiones a nivel central
propicia el crecimiento de las diferencias entre las dreas o regiones mas

fuertes y las mas débiles, por lo que un sistema mas descentralizado de

138 Ver capltulo 3, numerat 5, inciso B de este trabajo.
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financiamiento y de toma de decisiones seguramente redundard en una mejor
distribucién de los recursos de la federacion para favorecer el desarrollo social

de las zonas mds marginadas del pais.

Por otro lado, muchos de los analistas coinciden que con la descentralizacion se
multiplican los niveles de toma de decisiones, lo que genera importantes costos
administrativos; sin embargo, afirman que una descentralizacion bien disefiada
puede llevar a ganancias en eficiencia y productividad en momentos en que estas

. el
son vitales para la economia'”’.

2) AMBITO ECONOMICO.

Mientras que en la mayoria de los paises cuyo sistema de organizacion estatal es
ta Republica fcderal el monto del gasto del gobierno central es menor al 50 6 60
por ciento del gasto pablico total, en México el monto respectivo es cercano al 80
por ciento, hecho que nos indica que todavia falta mucho por hacer para disminuir

el alto centralismo econdmico que existe en nuestro pais.

' ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS.
"Descentralizacién e infraestructura local en México: unc nueva politica piblica para el desarrollo”,
México. 1998. Pdg. 80.
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Cuadro 1. Gaste por nivel de gobierno.

(miles de millones de N§, 1991).

%
Total gobierno federal ' 2244 80.40
Estados 34,7 12.45
Municipios . 0.3 3.69
Distrito Federal 9.6 3.44

Fuente: Datos del INEGI (1994); Poder Ejecutivo Federal (1994); Connoly (1995 p. 30).

Sin embargo, este hecho no responde a una obra de la casualidad, sino que
responde al hecho de que también en el rubro correspondiente a ingresos existe
una gran disparidad por lo que toca a los tres niveles de gobierno, como se puede

apreciar en el cuadro No. 2.

Cuadro 2. Ingresos brutos del sector piblico por nivel de gobierno (%).

1990 1991 1992 1993
Total gobicmo federal 824 | 824 798 75.0
Estados 144 143 16.9 21.0
Municipios 32 33 33 4.0

Fuente: Datos del INEGI 1991, 1994 y 1995.

Este cuadro nos muestra que se ha logrado disminuir el porcentaje de ingresos del
gobierno federal gracias al aumento del porcentaje de ingresos de los estados y
municipios, lo cual representa un paliativo para seguir trabajando en pro de fa

descentralizacion en el ambito econémico.

No obstante lo anterior, es un hecho palpable que en México todavia hace falta

mucho por hacer en materia de descentralizacién econémica.

(3]
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Ahora bien, ya se dijo que la descentralizacién permite un mejor andlisis de las
necesidades de la poblacion, pero para poder vislumbrar los beneficios de ésta es
indispensable allegar de recursos a la autoridad encargada de tomar las
decisiones, que no dependa tanto de recursos centrales y con ello lograr una
mayor autonomia. ;Qué queremos decir con esto? que para poder concretar una
verdadera descentralizacion es indispensable iniciar con el aspecto economico, ¥y

es por ello que nos permitimos hacer las siguientes consideraciones.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion, establece el otorgamiento de
recursos economicos por parte de la Federacion a las entidades federativas y
municipios via participaciones. Actualmente esas aportaciones ascienden al 20%
del ingreso total participable. Este porcentaje se distribuye entre los estados de la
siguiente manera: 45.17% se asigna en funcién de la poblacion de la entidad con
relacion al total nacional; otro 45.17% de acuerdo a los montos recaudados por
las entidades (impuestos sobre autos nuevos, tenencia € impuestos especiales
sobre productos y servicios) y el 9.66% restante se fija tomando en consideracion
la relacién inversa de las participaciones anteriores. De igual mancra, los
gobiernos estatales estan obligados a repartir al menos el 20% de esas

participaciones a sus municipios'*®.

Por otro lado, los ingresos participables a estados y municipios tuvieron un
incremento del 5.85 % con relacién al porcentaje que representan del total de los
ingresos participables de 1995 a 1996, ya que pasaron de representar el 22.95 %
de dicho presupuesto, al 28.80 %; sin embrago, tomando en cuenta la inflacién de

1995, dichas participaciones tuvieron una disminucién real de mas del 12 %',

40 s ARCIA DEL CASTILLO, Rodolfo. "Los gobiemos locales en México ante el Nuevo Federalismo”,
en "Politicas piblicas y sociedad”. Publicacién semestral. Departamento de politica y cultura de la
divisidn de ciencias sociales y humanidades de la Universidad Auténoma Metropalitana, plantel
Xochimilco.No. 7. Méxica, Otofto. 1996. Pdg. 104,

“! Ibidem. Pag. 110.
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por lo que recalcamos el hecho de que el apoyo que se otorga a las entidades

Jederativas por este mecanismo no debe limitarse a incrementar dichos montos

en

numeros corrientes (términos relativos), sino tomando en cuenta el indice de

inflacion por afio (términos reales).

Seglin algunos estudios estudios realizados, ¢l hecho de que los recursos propios

de

las autoridades locales en México sea muy reducido ha traido como

consecuerncia una serie de problemas, entre los que destacan:

Los estados y municipios prdcticamente no tienen autonomia financiera.-
Segln informacién presentada por el articulista Ernesto Sarabia en el
periddico Reforma, las principales fuentes de ingresos que tienen las entidades
federativas son las participaciones federales, las cuales ascendian hacia el afio
de 1995 al 70.6 por ciento de! total, habiendo estados como el de Nuevo Ledn
en el que esta cifra alcanzaba el 83% de sus ingresos, controlando tan solo el

17 % de ellos a nivel local'*2,

Los estados y los municipios no estdn en posicion de compensar o siquiera
manejar los efectos de las variaciones en los montos de subsidios federales.-
Sobre todo en el caso de una crisis macroeconémica. Por su parte, lo recursos
federales estin considerablemente mas equilibrados. Entre 1994 y 1995 las
participaciones federales sufrieron un disminucion en términos reales del 12.1
%, los ingresos fiscales disminuyeron un 3.4 % a nivel nacional y el nivel de
recaudacion de estados y municipios también mostré una notable

disminucién'®.

2 SARABIA, Emnesto. "Buscando el equitibrio”. "Reforma”. Diaric. México. 26 de mayo de 1998. Pag.

SA.

' GARCIA DEL CASTILLO, Rodolfo. "Los gobiernos locales en México ante ¢] Nuevo Federalismo”,
en "Politicas priblicas y sociedad”. Ob. Cit. P4g. 109.
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3. Los estados y municipios, al tener poca flexibilidad presupuestal, dificilmente
pueden desempefiar su papel de inversionistas en infraestructura local - Es
decir esta circunstancia no les permite favorecer a las empresas de sus propios
estados, por lo que la contrataci6n a cargo de la federacién (centralizacion de
los contratos) tiende a favorecer a las grandes empresas. Prueba de ello es que
de fa inversidn ejercida en 1994 por los tres niveles de gobierno, el 85 %

correspondio a la federacion.

Ahora bien, de lo hasta ahora asentado, se colige que desde ¢l punto de vista
econdmico se pueden obtener mejores resultados en el desarrollo social al
descentralizar recursos y otorgarles mayor autonomia financiera a las autoridades
locales. Sin embargo, al instrumentar los mecanismos para lograr tales fines nos

enfrentamos a dos grandes problemas:

a) La heterogeneidad de las autoridades locales para distribuir los ingresos
recibidos de la federacion.- Por lo que respecta a la distribucion de las
participaciones estatales a los municipios no existe un criterio homogéneo en
el pais, en virtud de que s6lo 16 estados poseen una Ley de Coordinacion que
establezca claramente las formas de asignacion de dichos recursos, lo cual
viene a provocar que en practicamente la mitad de las entidades federativas
del pais esta asignacién se haga de manera discrecional. Es por ello que
consideramos conveniente una reforma en las legislaciones locales a efecto
de que se establezcan las bases para la distribucién de los recursos federales

asignades por las entidades federativas a sus municipios.

b) La dificultad que tienen para recabar impuestos.- En nuestro pais es muy
frecuente escuchar que el costo que genera la recaudacién de impuestos
generalmente es mayor que el monto recaudado. Prueba de ello es que para el

afio de 1996, el 30.2 % de los municipios indicé que sus costos de recaudacion
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se encontraban en el rango de 61 al 100 %. Esto significa que en Ia tercera
parte de los municipios del pais, para recaudar un peso se gastan al menos 60

centavos.

Creemos que una de las razones principales de ecste problema es la
desigualdad que existe en el nimero de los municipios por Estado y su
poblacién. Mientras que el estado de Qaxaca cuenta con 570 municipios (4
500 habitantes por cada uno) ¢l estado de Baja California cuenta con tan solo
5 (600 000 habitantes por cada uno)'*, por lo que consideramos viable una
reforma que reasigne los limites territoriales de los municipios y asi poder
reducir los costos de administracion y aumentar el poder de recaudacién de

éstos.
3) AMBITO POLITICO.

Para poder analizar mejor este aspecto, es importante recordar los conceptos que
sobre descentralizacion politica se virticron en el capitulo 1 de este trabajo, asi

como su respectiva subclasificacion.

Recordemos que la descentralizacion politica se identifica con la distribucién del
poder y el diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM la
define como la forma de distribuir el ejercicio del poder politico entre diversos
entes de derecho piblico, por virtud de la cual pueden crear y aplicar normas

juridicas en el &mbito de su competencia,

Asimismo, en ¢l capitulo de referencia se establecieron tres subclasificaciones a

saber:

W R GANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICOS. "Desarroflo
regional y politica estructural en México”. México, 1998. Pég. 105.




96

l. Organica.- Es la distribucién del poder entre los érganos del poder piblico.
En esencia, es el equilibrio en el ejercicio del poder en el interior del Estado y
entre éste y la sociedad. Juridicamente se ha expresado como la division de

Junciones ejercida por los drganos ejecutivo, legislativo y judicial.

Sobre este punto ¢s importante mencionar que quizas una de las principales
causas del centralismo en nuestro pais ha sido la existencia de un sistema de

gobierno presidencialista agravado.

En efecto, el presidencialismo definido como el sistema de organizacion del
gobierno republicano en que el jefe del Estado, Presidente de la Repiblica,
elegido por sufragio directo, asume el poder ejecutivo, con la colaboracidn de
los secretarios de estado, quienes son libremente designados por €' ha
asumido en nuestro pais, segun el Dr. Jorge Carpizo McGregor, las siguientes

caracteristicas:

a) El poder ejecutivo es unitario. Estd depositado en un presidente que es, al

mismo tiempo jefe de estado y jefe de gobiemno.

b) El presidente es electo por el pueblo y no por el poder legislativo (como

acontece en el sistema parlamentario).
¢) El presidente nombra y remueve libremente a los secretarios de estado.

d) Ni el presidente ni los secretarios de estado son politicamente responsables

ante el congreso.

5 DE PINA, Rafael y Rafael de Pina Vara. "Diccionario de derecho”. 16*. Edicién. Editorial Pormia,
México. 1989, Pig. 395,
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e) El presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la

mayoria del congreso.

f) El presidente no puede disclver el congreso, pero el congreso no puede

darle un voto de censura'*.

Aunado a ello, el maestro Carpizo sciiala que estas caracteristicas se agravan o
atendan seghn las condiciones sociales, econdmicas y politicas que priven en el

pais de que se trate.

Ahora bien, la importancia de la descentralizacion desde el punto de vista
politico-orgénico en nuestro pais, radica en que en la medida en que esta politica
esté consagrada en los distintos ordenamientos juridicos que nos rigen (realidad
formal) y se consolide como directriz a seguir en ef ejercicio del poder piblico
(realidad material), vislumbraremos un sistema presidencialista atemperado, con
facultades presidenciales perfectamente delimitadas y bien definidas, de tal
manera que exista una verdadera divisién de poderes y libertad de accidn entre las
distintas dependencias del Poder Ejecutivo, lo cual traerd como consecuencia la
integracién de un gobierno mas plural y redundard, a la postre, en mayores y

mejores beneficios para la poblacion en general.

2. Regional.- Esta directamente relacionada con el 4mbito espacial o territorial
de validez de las normas que rigen una sociedad y se traduce en la creacion de
diferentes drdenes o niveles de gobierno. En nuestro pais estos niveles

corresponden a los gobiernos federal, local y municipal. Esta forma de

16 CARPIZO MCGREGOR, Jorge. "El presidencialismo mexicana”. 12", Edicién. Editorial siglo XXI.
Meéxico. 1994, Pag. 14,
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distribucién regional del poder es lo que se conoce como descentralizacién en
sentido estricto.

El fortalecimiento de este aspecto de la descentralizacion politica esta
intimamente ligado con el aspecto econdémico por lo que remitimos al lector a

las consideraciones vertidas en el numeral 1 de este capitulo.

Asimismo, consideramos de suma importancia el hecho de que existan 6rganos
de representacién de los estados a nivel nacional (senado) y de fos municipios
a nivel estatal (ayuntamientos) ya que en la medida en que se fortalezcan éstos
habra una mayor participacion de la poblacién en las decisiones que a nivel
local y federal se tomen, lo que tracrd como consecuencia que en €stas se vea

reflejada con mayor vigor la “voluntad general” de la sociedad.

Social.- Es la distribucién del poder que se refiere al dmbito de la relacion
enire el Estado y la Sociedad y en nuestro pais se traduce en la creacién de
partidos politicos locales, asi como en la celebracion de sus propias
elecciones, por ejemplo, ya que éstos articulan espacios de accioén entre el

Estado y la sociedad.

Esta modalidad de la descentralizacion puede ser uno de los mecanismos més
viables para la consolidacion de la democracia en nuestro pais, en la
inteligencia de que entre mayor participacion se le otorgue a cada miembro de
la sociedad nos estaremos acercando mds a la obtencién de un gobierno del

pueblo, por el pueblo y para el pueblo.
Sobre este punto podemos establecer basicamente dos lineas de accion:

a) La creacion de partidos politicos locales.- Aunque este mecanismo es

importante para articular espacios de accién entre el estado y la sociedad
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{concretamente a nivel local) seria un poco cuestionable su procedencia en
el entendido de que habria una notoria desproporcién en cuanto a su
financiamiento con relacién a los partidos politicos nacionales (cuando

menos los mas grandes) al momento de una eleccién local.

b) Consolidar una verdadera democracia al interior de los partidos politicos
locales.- ;Por qué se hace alusion a una verdadera democracia? Es
indudable que las Gltimas précticas del Partido Revolucionario Institucional
en cuanto a la eleccion intemna de sus candidatos han dejado en entredicho

la existencia de una democracia inconcusa al interior del partido.

Es dificil de creer que un aspirante a un puesto de eleccién popular resuite
perdedor en la eleccién interna de su partido politico y posteriormente gane
en los comicios correspondientes, pero representando a otro pattido. Los
hechos acontecidos en tos Estados de Tlaxcala, Zacatecas y Baja California
Sur confirman lo aqui descrito y no dejan mds que apreciar las
caracteristicas de una democracia aparente, en virtud de que las decisiones
no las toman los votantes, sino los dirigentes nacionales, por lo que aquéllos

estdn siendo una vez mas victimas del centralismo politico.

El periodista Rafael Segovia, haciendo alusién a los hechos que tuvieron
lugar en el estado de Tlaxcala en el mes de noviembre, apunta que el
imponer un candidato contra la voluntad del partido, de sus cuadros, de sus
hombres es hacer es un problema de soberbia con consecuencias politicas

previsiblesm.

47 SEGOVIA, Rafael. "La innegable”. "Reforma”. Diario. México. 13 de noviembre de 1998, Pig. 24A,
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De lo anteriormente sefialado se recalca ¢l hecho de que al promover la
descentralizacién para mejorar el proceso de toma de decisiones se debe
hacer tomando en cuenta los aspectos formal y material y respetando
verdaderamente el sentir de la sociedad, ya que de lo contrario podriamos

caer en lo sarcasticamente aludida “democracia antidemocrdtica”.
4) AMBITO EDUCATIVO.

a) Descentralizacién de la educacidn preescolar, primaria, secundaria y

normal en México.

Con la firma del Acuerdo Nacional para la Medernizacién de la Educacion
Basica, celebrado el 18 de mayo de 1992, el gobierno federal transfirié a los
estados los activos escolares, la responsabilidad de operar cl sistema, las

. . . a8
relaciones laborales con los maestros y recursos financieros lmportames' .

Aunque un tanto dificil de creer, la descentralizacién de los servicios de
educacién en México no respondié a demandas sindicales o politicas, ni- a
movimientos sociales o solicitudes expresas de los gobernadores de las entidades
federativas, sino a la voluntad del titular del Ejecutivo Federal de conceder mayor
autonomia a los estados en cuanto al manejo del sistema educativo, lo que viene a
reafirmar lo sefialado en el capitulo 3 de este trabajo en el sentido de que en los
wltimos periodos presidenciales se le ha dado un gran impulso al fortalecimiento

del federalismo y, por ende, a la descentralizacién.

8 ORNELAS, Carlos. "E] dmbito sectorial. La descentralizacién de la educacion en México. El
federalismo dificil”, en "Las politicas descentralizadoras en México (1983-1993) logros y desencantos™,
Enrique Cabrero Mendoza (coordinador). Ed. Miguel Angel Porria. CIDE. México. 1998, Pag, 282.
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En el siguiente cuadro se puede apreciar la situacion de la educacion en nuestro

pais antes y después de la federalizacion por lo que se refiere a la plantilla de

maestros y matricula de alumnos, tanto en el orden local, como el federal.

Preescolar
Primaria
Secundaria

Notmal

Preescolar
Primaria
Secundaria

Normal

Cuadro 3. Situaciéon de Ia educacién en México antes y después de la

federalizacion.
e oo ioen Pederal ot ot
[691-1992 \ M7 E T R

Afumnos %1 Maestros &} Alumnos %| Maestros &
2'003,i40| 13.1 79,884 ( 13.7 248,526| 13.9 11,573 14.3
10'242,688; 67.2| 348,090( 5938 973,477] 344 39,077 483
107,873} 0.7 3416 06 117,172 6.5 3,682] 4.6
30,017§ 0.2 3,5941 0.6 6,078 04 g1l 1.0

g Bstatal o0 e
- T991- 1992 e |
Alumnos| %]| Maestros &|  Alumnos %| Maestros. &
547,524 11.3 19,1147 10.1] 2'363,529| 12.8 - 90,3111 129
3'240,242| 67.1 102,847 54.5| 12,529,501 68.1 417,368 | 59.7
41,2641 09 2,073 L1 42236 0.2 2,245 13
46,8921 1.0 5,541 3.0 74,967 0.4 8,381 1.2

Este cuadro nos muestra con nitidez los logros obtenidos al haber federalizado los

servicios educativos, toda vez que el control directo que actualmente tienen las

entidades federativas sobre los alumnos y el personal docente es mucho mayor

que el que se tenia en épocas anteriores, logrando con ello fortalecer un poco mas
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la autonomia de los estados en uno de los aspectos primordiales para el desarrollo

social de la poblacién: 1a educacidn.

No obstante lo anterior, y aun cuando el proceso de descentralizacion de la
educacién en México inicié formalmente a partir de 1992, ésta no ha adoptado
posiciones extremas en el sentido de haber pasado de un sistema centralizado a
uno completamente descentralizado, sino que se le considera como un medelo
intermedio ¢n el que el gobiemo central mantienc para si la normatividad general
del sistema, la cual incluye la elaboracion del curriculo nacional y la aprobacién
de los curriculos regionales, la evaluacioén, asi como la asignacion de recursos
compensatorios y extraordinarios a los estados pobres o para programas

nacionales'*’.

b) Centralismo de la educacién profesional a nivel licenciatura.

Lo mencionado en parrafos anteriores hace alusion exclusivamente a la educacion
preescolar, primaria, secundaria y normal; sin embargo, por lo que respecta a la
educacidén en Universidades e Instituciones Publicas y Privadas encargadas de
impartir educacion profesional queremos hacer algunas acotaciones que

consideramos de suma importancia.

Hace algunas décadas, los estudiantes originarios de las distintas entidades de la
Repiblica Mexicana que deseaban iniciar estudios a nivel licenciatura se veian
ante la necesidad de emigrar a la ciudad de México. Era entonces cuando dos
grandes instituciones educativas les abrian sus puertas: la Universidad Nacional

Auténoma de México y el Instituto Politécnico Nacional.

I hidem. Pag. 283.
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Tanto la UNAM como organismo piiblico descentralizado de caracter federal y el
IPN como érgano desconcentrado de Ja Secretaria de Educacién Piblica eran
congruentes con sus fines en cuanto impartir educacion a nivel nacional; es decir
!a matricula de practicamente todas sus escuelas y facultades estaba conformada
por estudiantes de todo el pais. Sin embargo, esto ha traido una serie de

consecuencias no del todo positivas para nuestra sociedad.

En efecto, el hecho de que grandes grupos de estudiantes de provincia trasladaran
sus domicilios de manera temporal a la ciudad de México para iniciar sus estudios
profesionales ocasioné el incremento excesivo de la poblacion estudiantil primero
y, posteriormente, debido a que gran parte de dichos alumnos decidieron no
regresar a sus lugares de origen por varias circunstancias (entre las que destacan
la falta de oportunidades de desarrollo y buenos empleos en sus estados,
surgimiento de lazos sentimentales en esta ciudad, entre otras), una excesiva

concentracion de profesionistas en el D.F. y drea Metropolitana.

Segin estadisticas praporcionadas por el Colegio de Arquitectos de la ciudad de
México, para el afio de 1995, el 96% de los arquitectos del pais se concentraba
tan s6lo en 19 poblaciones de la Republica mexicana'*’; y esto es sélo por citar

una profesion especifica, ya que en la mayoria de ellas sucede algo similar.

Consideramos que este problema es consecuencia directa del gran centralismo
que existe todavia en la imparticién de educacién profesional en México. La

solucién es por demas evidente: la descentralizacion,

Ahora bien, estamos conscientes de que consolidar un verdadero proceso de

descentralizacién a nivel superior implica superar varios obsticulos y problemas

" GUTIERREZ, José Maria, "Es alta la demanda de conocimientos para e desamollo de ciudades en
México®. Gaceta UNAM. Publicacion lunes y jueves. México. § de febrero de 1995, Pag. 15.




muy complejos. Sin embargo, un buen punto de inicio seria reanalizar el
presupuesto que se asigna a las dos instituciones educativas anteriormente
aludidas y valorar mecanismos de optimizacién de éste, en virtud de que dicho
monto se conforma por impuestos de todos los mexicanos (presupuesto federal) y
actualmente estas dos instituciones tienen ya muy poco de nacionales, pues ia

mayoria de sus alumnos son originarios del D.F. y Area Metropolitana.
5) AMBITO SOCIAL.
a) Descentralizacion de los servicios de salud.

En octubre de 1982, el entonces presidente electo de México, Lic. Miguel de la
Madrid Hurtado, planted las estrategias a seguir en el ambito de los servicios de
salud, derivadas de los elementos aportados por la Consulta Popular y por la
Coordinacion de los Servicios de Salud, a efecto de que se iniciaran una serie de
reformas legislativas sobre este aspecto. Dichas estrategias fueron: la

sectorizacion, ta descentralizacion y la modernizacién''.

1. Sectorizacién.- Tomando en cuenta el tema en cuestidon, sectorizacion
significa el agrupamiento de todo servicio publico de salud bajo la
coordinacion de la Secretaria del Ramo. Esta estrategia tuvo como fin hacer
efectivas las facultades del Ejecutivo Federal (emitir normas, coordinar
actividades y evaluacién), en lo que se refiere a la orientacién del trabajo de
las distintas instituciones encargadas de prestar servicios de salud, tanto a

nivel federal como local, para lograr objetivos comunes.

¥ SOBERON, Guillermo. "La descentralizacion y la integracién del Sistema Nacional de Salud”, en “La
desceniralizacién de los servicios de salud: el caso de México®. Miguel de 1a Madrid Hurtado. Ed. Miguel
Angel Pormia, S5.A. México. 1996, P4gs. 45 y sigs.
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2. Descentralizacion.- Con esta politica se ha buscado equilibrar las relaciones
entre la federacion y los estados mediante la integracién de sistemas locales de
salud eficaces que aticndan de una mejor manera las necesidades de la
poblacidn y en su origen correspondié mds que a una estrategia administrativa
a una politica de Estado; mas que a un proceso técnico a una decisién de
gobierno; ¥ mas que un recurso discrecional, supuso la observancia de un

mandato legal y de un programa pitblico integral.

3. Modernizacion.- Esta se ha concebido como la reordenacién de las funciones
sustantivas y de las tareas de apoyo, como son la planeacién y la
administracién, de tal suerte que la Secretaria del Ramo es la encargada de
normar, planear, evalvar y supervisar los servicios de salud, dejando la

operacion de los mismos a los estados.

Consideramos que las potiticas descentralizadoras del expresidente Miguel de la
Madrid Hurtado han marcado un avance muy importante en el sector salud en
México al haberse transferido recursos de los érpanos centrales nacionales
encargados de prestar servicios médicos asentados en la capital del pais hacia los
organos corr¢spondientes asentados en las entidades de la Republica, tomando
como base los Convenios Unicos de Desarrollo explicados anteriormente'*2. Sin
embargo, para cristalizar el objetivo fundamental de la descentralizacidn, que es
acercar a los gobernados las instancias de decision y resolucién de los problemas,
en el caso concreto que nos ocupa, reiferamos la viabilidad de que el Ejecutivo
Federal deje totalmente en manos de los gobernadores de las entidades
Sfederativas la facultad de Hevar a cabo una coordinacion general de los servicios
de salud publica dentro de su circunscripcion territorial, lo que nos acercaria a

una meta quizds no muy conveniente desde el punto de vista politico, pero si

12 yer capitulo 3, numeral 5, inciso B de este trabajo.
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mucho desde el punto de vista social: la unificacion de los servicios de salud en

Mexico.

b) Descentralizacién de funciones dentro de la administracién piblica

centralizada.

Ubicamos a esta descentralizacion dentro del dmbito social porque es indudable
que en la medida en que se descentralicen mas funciones de la administracién
publica centralizada se vislumbrard un mayor desarrollo social en el pais, al
acercar la toma de decisiones a las comunidades o poblaciones que se verdn

afectadas por éstas.

Es un acontecimiento palpable el hecho de que la mayoria de las dependencias de
la administracién piblica centralizada han acelerado su proceso de
descentralizacién de funciones, haciendo énfasis en la corresponsabilidad de las
autoridades y respaldada en una amplia participacion social; sin embargo, dicho
proceso ha traido como consecuencia un desligamiento de poder por parte de la
autoridad delegante hacia la delegada, por lo que en la practica esta situacion se

convierte en la directriz para determinar qué funciones se delegaréan y cudles no.

Es por lo anteriormente expuesto que recalcamos el hecho de que al momento de
implantar una medida descentralizadora, ésta debe llevarse a cabo de manera
programada, a efecto de que los titulares de los puestos o encargados de las
Junciones a descentralizar tengan la oportunidad de planear su traslado, o bien,
de conseguir otro trabajo; ademds de que se atienda verdaderamente al espiritu
intrinseco de aquélla, que es el de promover el desarrollo regional y social de
una comunidad, y no responder a moviles de conservacion del poder por parte de

las auroridades "delegantes”.
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CONCLUSIONES,

PRIMERA.- El origen del federalismo en los paises latinoamericanos lo
encontramos en las divisiones territoriales que de las colonias americanas hicieron
las naciones conquistadoras para concederles mayor autonomia. Esto respondi6 al
hecho de atemperar la coordinacién que empezaba a haber entre aquéllas, lo que

eventualmente hubiera acelerado la pérdida de los territorios conquistados.

SEGUNDA.- En los Estados Unidos de Norteamérica, a diferencia de los paises
latinoamericanos, el federalismo surge durante la colonia, ante la necesidad de
buscar una autoridad central que coordinara las tan aisladas e independientes 13
colonias que lo integraban. Dicha necesidad se tomé prioritaria ante el surgimiento

de los deseos de independencia por parte de éstas.

TERCERA.- Tanto el federalismo como la descentralizacion tienen ya una base
sélida en los distintos ordenamientos juridicos de nuestro pais, por lo que se hace
énfasis en el hecho de que lo imporiante para tomar decisiones favorables al
desarrollo social del pais no radica en la circunstancia de promover reformas
significativas a los ordenamientos juridicos existentes, sino en acatar lo dispuesto
por éstos y cristalizar el cumplimiento de sus fines a través de la celebracion de

convenios con las entidades federativas.

CUARTA.- Las recientes estrategias de actuacién que rodean el discurso
gubernamental ¢n tomo a la idea del Nuevo Federalismo, mas que implantacion de
lineamientos vanguardistas, corresponden a politicas de fortalecimiento del

federalismo y de la descentralizacién que histéricamente no se han consolidado.

QUINTA.- El beneficio de un bien o servicio piblico disminuye en funcion a la

distancia del lugar donde se produce o se presta. La descentralizacion crea las
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condiciones necesarias para lograr un mayor desarrollo social de la poblacién, al
permitir una percepcién mds clara de las necesidades de ésta y un mejor control
sobre los recursos utilizados para satisfacer dichas necesidades, debido a que existe
un mayor acercamiento con las personas que se veran beneficiadas con la obtencién

de dichos bienes o la prestacion de los respectivos servicios.

SEXTA.- Consideramos procedente la iniciativa de reforma a las constituciones de
las entidades federativas que no cuenten con una Ley de Coordinacion Fiscal, a
efecto de quec sc establezcan, de mancra clara, las bases para la distribucion
equitativa de los recursos federales que se asignan a2 sus municipios y, con ello,

evitar que ésta se realice de manera discrecional.

SEPTIMA.- De igual manera, consideramos conveniente una reforma que reasigne
los limites territoriales de los municipios y asi poder reducir los costos de

administracién y aumentar el poder de recaudacion de éstos.

OCTAVA.- Son palpables los cambios positivos que se han observado en nuestro
pais en materia de descentralizacién educativa con la entrada ¢n vigor del Acuerdo
Nacional para la Modernizacién de la Educacion Basica, celebrado el 18 de mayo de
1992; sin embargo, a nivel profcsi‘onal, es notorio ¢l centralismo excesivo que
todavia existe en México, por lo que se considera conveniente reanalizar los grandes
presupuestos federales que se asignan a instituciones de educacién superior, a las

que asisten mayormente estudiantes del Distrito Federal y Area Metropolitana.

NOVENA .- En un plano estrictamente formal, el fortalecimiento del federalismo y
la proliferacién de politicas descentralizadoras tienen como fin promover el
desarrollo regional y social del pais para lograr un México mds equilibrado y justo;
sin embargo, al momento de implantar los mecanismos para la consolidacién de

aquéllas, en muchas de las ocasiones se atiende a méviles de poder, en virtud de que
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la autoridad delegante tiende a conservar las actividades politicamente mas

importantes, no importando que esto redunde en perjuicio de la sociedad.

DECIMA.- Atendiendo a lo anterior, consideramos que para que la
descentralizacion contribuya al fortalecimiento del pacto federal en cualquiera de
sus aspectos, debe encontrar un equilibrio entre ¢l otorgamiento de mayor autonomia
en la toma de decisiones a los entes encargados de Ilevarlas a cabo y el control que
sabre €stos ejerza el Gobierno federal, para asi lograr que se consoliden politicas
congruentes con el desarrello social integral del pais, teniendo como marco el

concepto de la corresponsabilidad en el ejercicio del gobierno.,
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