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1.

LA ORGANIZACION POLITICA DEL ESTADO MEXICANO

EL SISTEMA FEDERAL

La referencia aunque sea breve del sistema federal en la
organizacidén politica del Estado mexicano reviste una
singular importancia dentro del estudio de nuestra funcidn
piblica: de aqui la necesidad de hacer sobre el mismo

algunas reflexiones.

El Estado federal moderno no respondia a un esquema previo,
sino mas bien como sefiala GARCIA PELAYG (1) "A necesidades
pricticas: se trataba de buscar una fdérmula que hiciera
compatibles la existencia de los Estados individuales con
la de un poder dotado de facultades para bastarse por si
mismo en la esfera de sus funciones". Asi pues, el
Federalismo moderno nacid como una solucidn pragmitica a un
probiema especifico: el de los Estados que surgen de las
antiguas colonias inglesas en Norteamérica. [En nuestro
pais, el Federalismo tuve su origen en las diputaciones
provinciales instituidas por la Constitucidn de Cadiz de
1.812 y éstas, a su vez, tomaron en cuenta las regiones
formadas bajo el régimen <colonial (2). Otros autores
sostienen que el "Federalismo constituyd en su adopeidn,

una "descentralizacidn artificial del pais”, con base en

(1) GARCTA-PELAYO, Manuel, Derechn Constitucional Comparadao,

Alianza Editorial, S.A. 12 Edicidn, Madrid 1.934, pag.

215.

{2) BENSON NETTIE, Lee, La Diputacién Provincial y el

Federalismo Mexicano. El Colegio de México, 1.955
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(3)

nuestros antecedentes coloniales, en nuestra ascendencia

espafiola y en nuestra fisonomia demogriafica".(3)

En realidad, el Federalismo Mexicano ha sido visto
histdéricamente como una técnica democratica protectora de
la ]ibertad.>\En 1.824 se adopta con el propdsito de
estructurar el nuevo Estado sobre bases liberales tendentes
a destruir el sistema colonial. Tras un paréntesis centra-
lista entre 1.536 y 1,843 se restaura dicho Federalismo,
pera es vencido nuevamente por la dictadura santanista. En
1.557 se adopta de nueva cuenta el sistema federal que
resiste firmemente los embates tanto de la Guerra de
Reforma como del Segundo Imperion. Posteriormente el Porfi-
riateo respeta formalmente el orden constitucional de 1.857,
aungue de hecho no se sometiera a él. ya que el centralismo
es la iorma de gobierno dominante durante la dictadura
porfirista. Por su parte la Constitucidén de 1.917 vigente
reafirma nuestro sistema federal, al establecer en su arti-
culo 40 gue, "Es voluntad del pueblo mexicano constituirse
en una Repiblica representativa, democratica, federal,
compuesta de FEstados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior: pero unidos en una
Federacién establecida segun Jlos principios de esta Ley

fundamental",

E1 Federalismo mexicano es el resultado de un pacto entre
Estados gque ya existian como tales y que por voluntad
propia convinieron en delegar algunas facultades a favor
del poder central. Al respecto, el articulo 124 de la
Constitucian mexicana define ¢l sistema de distribucidn de

competencias de la siguiente manera: "Las facultades que no

GAXTOLA, Javier F. "Crisis del Pensamiento Politico y

otros Ensayos", pag. 48.
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estan expresamente concedidas por esta Constitucidén a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los
Estados". Ahora bien, como nos indica DE LA MADBRID (4) para
saber qué materias son de competencia federal, es necesario
examinar la Constitucién Federal. En ella estan consignadas

expresamente las facultades de los funcionarios federales;

por exclusidén, las competencias estatales serian aquellas
que no estén atribuidas, formal y expresamente, a la

Federacidn. El principio constitucional es, pues, que los
funcionarios Federales actian en ejercicio de facultades

expresas y limitadas,

Todas las facultades de los poderes federales son expresé$,
en razon de que tienen su apoyoe en un conferimiento consti-
tucional expreso. Entre estas faggiﬁﬁdes exbresas encontra-
mos dos tipos, las facultades explicitas y las facultades
implicitas. Las primeras son ;Eazilas.que la Constitucidn
Fedeggl otorga a los poderes federales de manera concréta,
determinada y especifica (basicamente: el articule 73, en
sus primeras  XXIX fracciones, donde se especifica la
competencia por razdn de materia del Congreso de la Unidn;
el 89 que establece las facultades del Ejecutive y los
articules 103 a 106 que establecen 1a Cnmpetencia del Poder

Judictal Federal).

Las facultades implicitas, por su parte son aquellas que el
Congresn puede otorgar a si mismo, o a los otros poderes,
como medio necesario para el ‘ejercicio eficaz de las
facultades explicitas (sa encuentran previstas en el

articulo 73 Constitucional, fraceion XXX).

14) DE LA MADRID HURTADO, Miguel. "Elementos de Derecho

Constitucional”. Tnstituto de Capacitacidn Politica ICAP.

México 1.982, pag. 132
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El constitucionalista mexicano TENA RAMIREZ (5) sefiala
algunos requlisitos para el otorgamiento correcto de dichas

facultades implicitas:

A) La existencia de una facultad explicita, que por si sola

ne podria ejercitarse,

B) Una relacidén de medio a fin, entre la facultad implicita

y el ejercicio de la exb]icjta.

C} El reconocimiento por el Congreso de la Unién de 1a
necesidad de la facultad implicita, y su otorgamiento,

por el mismo Congreso, al poder que lo necesita.

De los requisitds anteriormente sefialados se derivan
algunas consecuencias., ‘ _

Primera, que la facultad implicita no es autdénoma, s&ino
dependiente de una facultad principal,

Segunda, que sélo el Cpngreso de la Unidn puede concederse

o conceder este tipo de facultades.

Ello ha llevado a pensar que nuestra Constitucidn otorga al
régimen federal una jerarquia mayor que al régimen de 1los
Estadas miembros, pero esto no es asi, ya gque nuestra Ley
fundamental lo qﬁe hizo fTué crear el sistema federal otor-
gando competencias distintas a los 6rganos de poder central
¥y estatal, y aunque de la distribucidén de competencias se
desprenda una mayor‘jerarquia'para los érganos centrales,
el sistema federal prevalece gracias al principio de
igualdad. que . la Constitucion establece entre arganos

centrales y Organos de los Estados miembros. De aqui que

{5) TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano.
Editorial Porrida, S.A. México 1.983,

— 280 —



consideremos al sistema federal como una institucion

organiza los poderes piblicos. A ello hay que agregar que

la Federacién mexicana se levanta sobre la

solidaridad, nsto es sobre el quehacer comin

ent idades dirigido al logre de fines comunes.

%, Existen otro tipo de facultades que constituyen

idea

axcepcidn al sistema federal: nos referimos

facultades concurrentes y a las facultades coincidentes..

Las concurrentes tuvieron su origen en la jurisprudencia

angloamericana. Son aquellas en Ta gue

miembros, pueden ejercitar ciertas materias

competencia federal, mientras la Federacidén no la haga.
que en realidad se establece es la posibilidad o facultad
lutente de la Federacidon y la erectividad de accidn de los

Estados; es decir que mientras el poder central

inactivo, los Estados actilan. (0}

Las facultades coincidentes son aquellas que se ejercitan

simultaneamente por la Federacidn y por los

sobre el mismo objeto o sobre la misma materia.
no se han dado en realidad estos dos tipos de facultades,

aunque existan facultades aparentemente coincidentes

los

que

Estados,

Art., 73 constitucional fracciones XVI, XVII y XXV}.

En consecuencia el bkstado Federal Mexicano llev

finalidades a través de dos entidades juridico-pnliticas

a

Aa

con diversas esferas de competencia: por una

Federacidon, que es Jla expresion de los intereses
) P

de ta Nacion, y por la otra las fotidades federativas

Estados & guidnes =e encarga la administracidn

intereses locales., Sin Jjgnorar que la poliémica

(6) DE LA MADRID HURTADO, Miguel, op. cit., pag. 3
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ha generédo una amplia y generosa bibliografia sobre el’
Federalismo, nos acogemos a la autoridad de'MUUSKHELI (773,
quien nos dice que "El @é&gﬂg_Federa] es un Estado que se
caracteriza por una dé;kentralizacién de forma especial y
del. grado mas elevado, que se compone de ca]eétjvidades
-miembros dominadas por el, pero que poseen autonomia
constitucional y participan en la formacién de la voluntad
federal, distinguiéndose de este modo de todas las - demds
colectividades piblicas inferiores". La SCJN (3) .por su
parte ha establecido que "La“Federacién es .una entidad
politica, que es parte del'Estad;“;ederal‘total, creado- por
la decisién de 1os Estados que le asignaron en el Pacto
Federal facultades expresas para-. ﬂéégunar 1a unidad’
politica y atender los propésitos po]iticné ¥ administra-

tivos federales. El conjunto de Jeyves federales forman- un

.orden juridico geﬁera],due se‘éplica en toda la Repﬁbljca;.

junte a Jos: érdenes juridicos - parciales delimitados

territorialmente de las entidades federatjvés“.

A estos dos conceptos han de afiadirse las .nuevas

modalidades que José GAMAS TORRUCO identifica: Federalishos

. coordinado, cooperative y organico {9). En réalidad,"]a

" {9)

referida ausencia de univocidad del término Federalismo ha

contribuide a la cerisis en que ha caido este sistema de

MOUSKHELT, M. Teoria Juridica del Estado Federal. Editora

Nacional. 1.9%1, pag. 319.

Semanario Judicial de }a Federacion. Ejecutoria del Pleno.

62 Epoca. Tomo IX, pag. 41.

GAMAS TORRUCO, José, E1l Federalismo Mexicano.

Sep-setentas. México 1.975
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distribucidén de competencias. (10)

Diche Estado Federal se basa en prineipios politices,
fundamentales expresadbs en los articulos 39, 40 y 41 de la
Constitucién General que norman la estructura del Estado
mexicano. En tanto que el articulo 30 expresa que: 'La
soberania nacional reside esencial v originariamente en el
puéb]o.,TOdo poder publico dimana del pueblo y se instituye
para beneficio de éste, El pueble tiene en tode tiempo el
.inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su
Gobierno™,. el .41 e&tablece que "El pueblo ejerce su
soberania por medic de los poderes de la Unidn, en los
casos dé‘la competencia de éstos, y. por los de los Estados
en lo qué_tpba a sus regimenes interiores, en los términos
respecfiﬁamente establecidos por la presente Constitucion
fedqré] y las particulares de los Estados, las que en
Hingﬁn caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto

Federal".

En cuanto hace al articulo 40 ya mencionado {Ver supra pag.
219}, es importante resaltar que en estricto sentido mas
qﬂe Estados 1libres y soberanos, se deberia hablar de

Estados que gozan de cierta autonomia, 3ya que si hablamos

(IO) Al respecto pueden verse los trabajos que ha promovido el
Instituto de Tnvestigaciones Juridicas de la UNAM sobre
algunos Estados Federales como Canada, Argentina, Brasil,
Venezuela, Colomhia,  Estades Unidos, Centroamérica, la
URSS, Checoslovaquia, -Yugoslavia y la India; donde se
‘resaltan las dificultades a las que se enfrenta quien
pretenda construir un eﬁunma federal con validez tedrica
universal.

Véase en particular: - Varios autores. Los Sistemas
Fedérales del Continente Americano. Fondo de Cultura

Econdmica ¥y Universidad Nacional Autdnoma de México,
"1,972. Varios Autores. Federalismo Europeo, Universidad
Nacional Autdénoma de México, 1.978 o SEERVAT, EI
Federalismo de la India. Universidad Nacional Auténoma de
México 1.976.
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de soberania estatal tendriamos que admitir -en todo caso-
en un mismo territorio federal una co-soberania, esto es
una soberania de la Federacién y otra la de los Estados,
cuando en realidad es que solo hay una soberania. En
efecto, el Estado Federal ha planteado el problema de cémo
es posible gque sobre un mismo . ferritorio ¥ una misma
peblacién, pudiera existir una pluralidad de Estados. A
partir de esta discusidén sobre la naturaleza juridica del
Estado Federal, ha surgido otra en torno al referido

concepto de soberania. (11)

En resumen, en nuestro régimen constitucional sdélo hay
cabida para tres tipos pd]itico—territoria]es:‘ la
Federacién, las Entidades Federativas (Estados y Distrito
Federal) ¥ los Municipios, ya que los territorios acabaren-

por desaparecer en l.974_del mapa constitucional.

2. LAS FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA FEDERAL

Las dos formas de organizacidén administrativa que vamos a
considerar son la centralizacién y la descentralizacién,
referidas ambas a la materia federal. En ese sentido lo
expresa nuestra Constitucion al sefialar en el articulo 90

que: "La Administracidén Pdblica Federal sera centralizada y

t11) Véase sobre estas discusiones, la excelente recopilacién

que hace GARCTIA PELAYO, op. cit.. pags. 220-233 sobre las

diferentes teorias surgidas en torno a la materia, o bien

el articulo de Jorge CARP12Z0, "La Soberania del pueblo en

el Derecho Interno y en el Internacional". Revista

Estudios Politicos N¢ 28 Julio-Agosto, C.E.C. Madrid

1.982, donde se desarrollan interesantes ideas sobre el

valor actual de la soberania.
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paraestatal conforme a la Ley Orgdnica que expida el
Congreso, que distribuira los negocios del orden
administrativo de la Federacién gue estaran a cargo de las
Secretarias de Estado vy Departamentos administrativos ¥y
definira las bases generales de creacidn de las entidades
paraestatales y la intervencidn del Ejecutive Federal en su

operacion.,
Las leyes determinarian las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las

Secretarias de Estado y Departamentos administrativos".

Los oOrganos que forman la Administracién Pdblica Federal,

de acuerdo con la LOAPF, son los siguientes: (12}

A} Administracidén Pdblica Centralizada: ARTS. 10 a 25 LOAPF

1} La Presidencia de la Repiblica. ARTS. 80 a 03 consti-
tucionales y ART. 12 de 1la LOAPF.

2) Consejo de Ministros. ART. 29 de 1a Constitucidn y
ART. 0° de la LOAPF.

1) Secretarias de Estado. ARTS. 90 a 93 de la Consti-
tucidén vy ARTS. 2, 26 a 43 de la LOAPF.

4) Departamentocs de Estado. ARTS. 92 y 93 de la Ceonsti-
tucidn y ARTS. 2, 26 y 44 de 1a LOAPF,

{(12) Seguimos el esquema de SERRA ROJAS, Andrés. Derecho
Administrative Octava Edicidén. Tome I, Editorial Porrua,

S,A, México 1.977 pags. 472-473.
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5) Procuraduria General de la Repidblica. ART.102 Consti-
tucional y ART. 4 de la LOAPF. (13)

6) Departamento del Distrito Federal. ART. 73 Fraccidn
VI de la Constitucidn, y ART. § de la LOAPF.

7) Procuraduria General de Justicia del Distrito Fede-
ral. ART. 21 Constitucional y ART. § de la LOAPF.

8) Dependencias Administrativas Centralizadas. Ti{tulo

IT, Capitulo I de la LOAPF,

9} Depéndencias Administrativas Desconcentradas. ART. 17

de la LOAPF.

10) Comisiones Especiales: Comisiones Intersecretariales.

ART. 21 de la LOAPF.

11) Comisiones Administrativas Internacionales. ART. 28

Fraccidén III de la LOAPF.

B) Administracién Publica Paraestatal: ARTS. 1, 3, 45 a 54
de la LOAPF.

1) Instituciones administrativas descentralizadas, ART.
45 de la LOAPF.

(13) Al respecto una ejecutoria de la SCJN (Bol. de Inf. Jud.

Afio XVII, nam. 173, pig. 15), establece que este

organismo no es autoridad administrativa federal. Olvida
esta ejecutoria las importantes facultades administra-
tivas de la Procuraduria, como por ejemplo cuande actua

como Consejero juridico del Gebierno.
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2) Empresas de Economia Mixta: Empresa Puablica, Empresas
de Participacién Estatal Mayoritaria y Minoritarias.

ARTS. 46, 47, 48 de la LOAPF.

3) Sociedades Nacionales de Crédito y Organizaciones

Auxiliares de Crédito. ARTS. 3 y 46 LOAPF.

4) Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas.

ARTS. 3 v 46 de la LOAPF.

La anterior enumeracidén nos resulta sumamente util para
delimitar el ambito de aplicacidn. de la reforma de la fun-
cidén piblica que proponemos en el presente estudio. En
primer lugar dentro de los drganos que integran la adminis-
tracién publica c¢entralizada, interesan a nuestro trabajo
la Presidencia de la Repdb]ica, las Secretarias de Estado,
el Departamento del Distrito Federal, al igual que las
Comisiones que se formen en los 6rganos anteriormente sefia-
lados. Por contra los oOrganos de 1la adminjstracién de
Justicia (Procuraduria General de la Repitblica, y Procura-
duria General de Justicia del Distrito Federal) no queda-
rian enmarcados en ta wmisma, por entender que los
encargados de impartir Justicia deben desvincularse por
completo de la esfera politica y por tanto de la subordina-
¢idén a un poder central propio de Jla centralizacidén. En
suma, la independencia de las personas encargadas de
administrar justicia debe estar por encima de cualquier
c0n§ideraci6h. Semejante solucion de exclusion proponemos
para los Tribunales: VFiscal de la Federacidn, l'ederal de
Concilicacidn y Arbitraje de los trabajadores al servicio
del Estado ¥ Contencioso-Administrativo del Distrito

Federal.
En cuanto hace a los érganos de los gque se auxilia el Poder

Ejecutivo de la Unidn (Organismos descentralizados,

Empresas de participacién estatal, Sociedades nacionales de
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Crédito y sus Organizaciones auxiliares, TInstituciones
nacionales de Seguros y ‘Fianzas, y Fideicomisos), que
conforman la llamada administracidédn publica paraestatal,
sostenemos la idea de que el personal de dichos 6rganos
debe estar sujeto a la normativa laboral y por tanto
excluidos del régimen estatutario aplicabie a los funciona-

rios propiamente dichos (Ver infra).

EL REGIMEN DE LA CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA FEDERAL

Tanto la centralizacidén como la descentralizacidn resultan,
como expresa ENTRENA CUESTA (14), "en parte ficiles y en
parte dificiles de definir, por ser términos Iinterde-

pendientes, polivalentes y cargados de un profundo

significado" (14). El1 Diccionario de Ja Real Academia
Espafiola de la Lengua nos dice que '"centralizacidn es
accién y efecto de centralizar vy centralizarse! y

"centralizar consiste en reunir varias cosas en un centro
comin o hacerlas depender de un poder central” o en "asumir
el poder publico facultades atribuidas a organismos

locales", (15}

En otras palabras centralizar administrativamente es reunir
1 X 1 :

v coordinar facultades Jlegales en una autoridad central

superior. En el sistema mexicanco €1 Presidente de 1la

Republica es el encargado, como depositarioc del Poder

Ejecutivo, de ejecutar las leyes generales con la colabe-

racién  subordinada y dependiente de los demas Organos

administrativos secundarios. De  agqui que el régimen de

(14) ENTRENA CUESTA, Rafael, op. cit., pig. l4.

(15) 192 Edicidn, Madrid 1070.
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centralizacién administrativa federal organice exclusiva-
mente al poder ejecutivo federal, el cual se desenvuelve a
través de un conjunto de 6rganos superiores que mandan en
relacidén de estricta dependencia, y de drganos inferiores
que obedecen las 6rdenes e instrucciones de aquéllos.
Podemos imﬁginar esta organizacidn administrativa centrali-
zada a manera de una piramide que tiene en su vértice
superior al! Presidente de la Republica, y en los grados o
escalones siguientes a los érganos inferiores de la
administracién. El ejemplo resulta también valido para el
caso de las Secretarias de Estado v Departamentos

Administrativos y sus érganos inferiores,

3.1. EI Poder Ejecutivo Federal

£l articulo 80 de la Constitucidén Federal establece: "Se
deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la
Unidn en un solo individue que se denominara Presidente de

los Estados Unidos Mexicanos".

Con anterioridad a la promulgacién del vigente texto
constitucional, se habia discutido ampliamente si el poder
ejecutivo debia ser unitarioc ¢ colegiado. En una primera
etapa de nuestra vida constitucional se encargd el poder
ejecutivo a tres persoconas {(Vegr. La Constitucion de
APATZINGAN estructurdé un ejecutiveo colegiado}. XNo obstinte
tal discusidén ha sido superada aceptiandose el ejecutivo

unitario. (16)

(16) Ver para un analisis detallado: .José ITURRIAGA, "Los

Presidentes y las Elecciones en México", en Rev. de 1la

Escuela Nacional de Ciencias Politicas y Sociales. Afo [V

N2 1t y 12 , UNAM México, 1.955.
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En la actualidad, en el sistema de ejecutivo unitario adop-
tado por el legislador del 17 se advierte un predominio del
sistema presidencial, aunque encontramos algunos elementos
que mas bien se corresponden con el régimen parlamentario.
El predominio del sistema presidencial se refleja por la

existencia de diversos factores: (17)

A) E1 Presidente de la Repiblica es el Jefe del Estado y el

Jefe del Gobierno.

B) El Presidente de la Repiblica tiene el goce y el
ejercicio de las facultades otorgadas - al  Poder
Ejecutive. De aqui que los Secretarios de Estado
carezcan de facultades propias, reputindose sus actos

como actos del Presidente,

C) Los Secretarios de Esfado no funcionan en Gabinete o en
Consejo de Ministros como en el régimen parlamentario,
salvo en el caso excepcional de suspensidén de garantias
{ART. 29 constitucional) donde se requiere la inter-—

vencién del Consejo de Ministros.

D) Los Secretarios de Estado no se encuentran subordinados
al Congreso, sino sdélo sujetos a las érdenes del
Presidente de la Repiblica, de aqui el porqué no

responden politicamente ante el Congreso.

E} El Presidente de 1la Repibltica no tiene facultad para

disolver el Congreso y éste solo en casos excepcionales

(17) Seguimos fundamentalmente a Jacinto  FAYA VIESCA,
Administracién Piblica Federal. FEditorial Porrdd. México

1.983, pag. 70
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Yy por prescripcién expresa, puede intervenir en el funcio-

namiento del poder ejecutivao.

En relacién a los caracteres presentes en nuestroc sistema
que se corresponden con un régimen parlamentario, podemos

citar los siguientes. (18)

A) La existencia de Secretarios de Estado que se asoccian al
Presidente de 1la Repdblica en el ejercicio de sus
facultades, de tal que sin el refrendo de aquellos, los

actos de este carecen de validez.

B) La obligacién de los Secretarios de Estado de informar
al Congreso del estado que guardan sus respectivos

ramos.

C) La irresponsabilidad del mismo Presidente, segin la cual
solo puede ser acusado de traicion a la Patria y delitos

graves del orden comin.

D} El1 derecho de iniciativa de las leyes, que al Presidente

le otorga el Articulo 71 Fraccidn T de la Constitucion.

Nuestro sistema, por tanto, es de tipo presidencial al modo
norteamericano, no siendo suficientes los caracteres parla-
mentarios que hemos citado para matizar nuestra
organizacién politica en ese sentido. Una posible explica-
ci6n la encontramos en el hecho de que nuestros legisla-
dores tenian varios sistemas politicos en los cuales
inspirarse, pero la realidad mexicana exigia un sistema
mixto que se adaptara a las circungpancias de la época. Por

ello se introdujeron los caracteres aludidos, aunque no se

(18) FAYA VIESCA, Jacinto, op. cit., pag. 70
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reconcciese el sistema parlamentario en su integridad, como
base de nuestra estructura pelitica. En realidad, la Cons-
titucidén mexicana entrega la totalidad de las facultades
administrativas al Presidente de la Republica y sélo por
excepcién _a los otros poderes que ejercen algunas

indispensables facultades administrativas.

Sobre el presidencialismo mexicane se ha vertido una
abundante literatura, de la que entresacamos opiniones de
diversos autores: COSIO VILLEGAS (19) expresa que "El poder
del Presidente aumenta mucho por la creencia general entre
los mexicanos de cualquier clase social de ~que puede
resolver cualquier problema con sélo querer o proponér-
selo"..,. y afiade: "México es la unica Republica del mundo
gobernada por una monarquia sexenal absoluta". Para otros
como MONTANO (20) "El1 Presidente es el centro indisputable
de la piramide politica, siendo no solo el jefe del Poder
Ejecutivo, sino de todo el sistema, aceptindose que al ser
el centro de la autoridad es también el punto recesario de

equilibrio".

La magnitud de los poderes del Presidente 1lo colocan
ciertamente en una posicidén tan eminente que solo puede ser
comparada a la de los mas poderosos monarcas absclutos que
ha coﬁocido la historia. Su omnipotencia no conoce ninguna
de las limitaciones y contrapesos ideados por el federalis-

mo, €l parlamentarismo y Jla divisidén de poderes y mucho

{19} C0SI0 VILLEGAS, Daniel "Ll Sistema pelitice mexicano...

cit". pags. 30-31.

(20) MONTANO, Jorge "Los pecbres de la ciudad y Jlos asenta-

mientos espontaneos". Editorial Siglo XXI, pag. B6.

México 1.976.
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(21

menos por el régimen de partidos. (21)

A lo largo de nuestra vida como nacidn independiénte la
figura del Presidente no solo se ha consolidado como el
gobernante todo poderoso de la Republica, sino que ademas
ha llegado a ocupar una elevada posicidén en la mente y en
¢l corazdn del pueblo. Desde la época de los Virreves, la
historia ha ensefiado al mexicano a considerar al Presidente
como una persona  investida de gran @ personalidad. "La
personificacidn del encarge del jefe del ejecutive, por lo
general encarnada en el héroe militar, la tdcita aceptacién
del dominio presidencial y la reaccidén favorable a la
existencia de un grupo gobernante privilegiado, se han

hecho tradicidn en nuestras conciencias". (22)
De las anteriores opiniones se desprende la idea de 'un
Presidente muy poderoso y fuerte, poseedor de multiples

racultades, con poderes casi ilimitados, lo que hace que su

figura adguiera un cardcter mitico.

) En sentido parecido Alberto G. SALCEDA. "La Eleccidn del

Presidente de la Repiiblica”, en Rev. de la Facultad de
Derecho UNAM. Tomo IT N2 6, pag. 315. México 1.952,

} GOODSPEED 5. Stephen. "El Papel del Jefe del Ejccutivo en

México". Rev. Problemas Agricolas e Industriales de
México. Enero-Febrero-Marzo 1.955. Volumen III, mimero I,

Capitulo XI. México, D.F.
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4. LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Considerada en su aspecto Jjuridico, la descentralizacién
"es un fendmeno en virtud del cual se transfieren competen-
cias de la addinistracidén central a la descentralizada. En
otras palabras, con el término "descentralizacién" se alude
al hecho de la existencia en el ambito de la administracién
piblica de una serie de entes que, junto con el Estado,
tienen encomendada la realizacién de los fines pidblicos,
Estos entes integran la 1llamada administracién descen-

tralizada. (23]

Dtros autores cmm3<§ERRA ROJAS (24) sefialan que 1la
"descentralizacién administrativa es la técnica de
organizacion juridica de ﬁn ente piiblico, que integra una
personalidad a la que se le asigna una limitada competencia
territorial o aquella que parcialmente administra asuntos
especificos con determinada autonomia o independencia, ¥y
sin dejar de formar parte del Estado, el cual no prescinde

de su poder politico regulador y de la tutela adminis-
trativa“:>

En tanmte que en el régimen centralizado se mantiene 1la
unidad, coordinacién y subordinacién de todos los érganos,
en e] régimen descentralizado por el contrario, al ente
pibiico se le desliga por medic de la ley, de la accidn
inmediata del poder central y se subordina a un régimen
juridice que lo aisla y lo somete a su propia respon-
sabilidad. Lllo se traduce en gque entre el poder central y

el organismo descentralizado no exista otra relacidon que la

{23) ENTRENA CUESTA, Rafael, Op. cit, pag. 16

{24} SERRA RNJAS, Andrés, Op. cit, pag. 470
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de las facultades estrictas de control y vigilancia,
indispgnsables para mantener en forma precisa la
orientacién politica y econdmica de todos los elementos del,
Estado. En otros términos, como expresa WALINE (25),
. T e T
"descentralizar, es retirar los poderes de la autoridad
central péra transferirlos a una autoridad de competencia
menos general: sea de competencia territorial! menos amplia
(autoridad local), sea de competencia especializada por su

objeto”,

De la anterior definicidén de WALINE se desprenden dos
formas de descentra]izaéién administrativa en general: la
descentralizacidén administrativa territorial o regional ¥y
la descentralizacién administrativa por servicios o
funcional. FRAGA (26} por su parte considera tres formas:
A} La descentralizacidén por regidn, B) La descentralizacién

por servicio y C) La descentralizacidn por colaboracidn.

De un . analisis estricto tanto de nuestro Derecho
Constitucional como del Derecho Administrativo, se despren-
de que en nuestra organizacidén administrativa no existe mas
que uma sola forma de descentralizacidén, y es la de por
servicios, ya que la descentralizacidén por regidn, que se
manifiesta en el Municipio mexicano, es fundamentalmente
una forma mixta de descentralizacién politica y adminis-
trativa, a tenor de lo dispuesto en el texto del articulo
115 constituciocnal: "Los Estados adoptaran para su régimen
interior, la forma de gobiernb republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su divisidn territorial y de

. . . . P S . o o
su organizacion politica y administrativa el municipio....

(25) WALINE, Marcel, Traité de Droit Administratif. 92
Edicidn., Paris. Sirey 1.963, pag. 295
(26) FRAGA, Gabino, DBerecho Administrativo. Editorial Porraa.

"S.A. México, 1984. pag. 207
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La descentralizacidn por servicio es un modo de
organizacidn administrativa, mediante la cual se crea el
régimen juridico de una persona de derecho piblico, con una
competencia limitada a sus fines especificos y espe-
cializada para atender determinadas actividades de interés
general por medic de procedimientos técnicas. De tal que
asi como la Presidencia de la Repiiblica, las Secretarias de
Estado, el Departamento del Distrito Federal y la
Procuraduria General de la Repiiblica integran la adminis-
tracién piblica centralizada (ART. 1 LOAPF), los organismos
descentralizados, las empresas de participacidén estatal,
las sociedades nacionales de créditeo y sus organizaciones
auxiliares, las instituciones nacionales de seguros y de
fianzas y los fideicomisos; comﬁonen la Jllamada adminis-
tracién ptiblica paraestatal. (ART. 3 LOAPF}. El articulo 45
de la L0OAPF establece que seradn considerados como
organismos descentralizados las instituciones creadas por
disposicién del Congreso de la Unidn, o en su casoc por el
Ejecutive Federal, con personalidad juridica y patrimonios
propios, cualquiera que sea la forma o estructura legal que
adopten". Ejemplos c¢laros de organismos descentralizados
por servicio lo son entre muchos otros: la UNAM, PEMEX, la

CFE, el IMS=, el ISSSTE, etc.

La descentraliracidén por regidn es la otra forma de
organizacion administrativa descentralizada, cuya finalidad
consiste en la creacidén de una institucion pablica, dotada
de QerHona!idad juridica y patrimonio propic y un régimen
juridico establecido en el articulo 115 de la Constitucidn
y reglamentado por sus leyes organicas municipales, gque
expiden las legislaturas de los Estados y que atiende las
necesidades locales o c¢specificas de una circunscripciodn
territorial. La forma mas caracteristica de la descen-
tralizacidon por regién en el Derecho Constitucional ¥y

Administrativo mexicano es el Municipio.
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En la actualidad, la descentralizacidn se mira como una
modalidad del proceso de vigorizacidén del Federalismo,
sistema de gobierno instituido a nivel constitucional desde
la época liberal, aunque continuamente vulnerado por la

dinamica histérica.

4.1. El1 Municipio

La postura que se consagra desde 1,917 sobre el Municipio
{(Art. 115 constitucional)}) encuentra su antecedente mas
inmediate en las adiciones que se hicieron en 1.014 a la
Constitucidén de 1.857, que originalmente no incluia en su
texto la organizacién municipal, por estimar gque violaba la
soberania de los Estados. Esta postura fué sostenida
durante la Targa dictadura de DIAZ, que materialmente
olvidd esta forma de ‘descentralizacién politico-
administrativa de la vida politica mexicana de principios
de siglo. Fué la Revolucidn de 1.910 la que introdujo la
idea del Municipio libre. Tanto el PLAN DE SAR LUIS como el
de  GUADALUPE, programas revolucionaries de la época,
exaltaron al Municipio como base de nuestra organizacidn
politica. El propio proyecto de Constitucién de 1.916
remitido al Congreso Constituyvente sefiala las ventajas de
la _organizaciéﬂ ‘municipal, estimando que su desarrollo
seria una magnifica contribucidn a la vida politica nacio-
nal. El propioc CARRANZA expresaba en relacidén a su intro-

duccién en el texto de la Constitucidn del 17 que esta

seria "Una de las grandes conquistas que no solo dara
libertad a la vida municipal, sino gue también Ile dara
independencia ccondémica, supuesto que tendrd fondos vy
recursos propios para la atencidn de todas sus necesida-

des, sustrayéndese asi de la voracidad insaciable gue de
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ordinario han demostrado los Gobernadores". (27)

Por su parte la Comisidn Constitycional del Congreso -
Constituyente afiadid que: "La diferencia mas importante vy,
por tanto, la gran novedad respecto de la Constitucién de
1.857, es la felativa al establecimiente del Municipio
libre como futura base de la administracidén politica ¥
municipal de los Estados y, por ende del pais" (28).
Ciertamente el cambio gque produjo la Constitucidn de
QUERETARO fué importante. Bajo la Constitucidn de 1.857 los
Estados soberanamente podian estructurarse o no con base en
el Municipio, a partir de 1.917 esta base es inexcusable.
Si antes podian crearse Municipios y también introducirse
niveles intermedios, en la  actualidad la organizacion
politico-territorial del Estado mexicano solo obedece a los
niveles Federacién y Estados miembros y estos compuestos
tnicamente para efectos politico-administrativos territo-

riales por Municipios.

A partir de entonces se considera al Municipio como la base
de la divisién territorial y de la organizacidon politica ¥
administrativa de los Estados que componen 1a Federaciéni;
<:El Municipio es igualmente una persona juridica de derecho
publico, una entidad de descentralizacién politica
administrativa ¥y un ente politico-administrative territo-
riaI;)En esencia, el Municipio es una institucion de dere-
cho local, pero su uso no es operativo para las Estados,
quienes deben organizarse administrativa y politicamente v

hacer su arreglo territorial. La Constitucidn de QUERETARO

(27) Mensaje de Don VENUSTIANO CARRANZA al entregar el

Proyecto de Constitucidén. Diario de los Debates, Tomo I,
pag. 266.
.{28) Diario de los Debates, Tomo II, pig. 504
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tomé al Municipio de la esfera local y previno bases que
habian de desarrollar y enriquecer -nunca contravenir- los
Estados. Dichas bases, que contiene la Constitucidn General
de la Repiblica, no pueden reglamentarse por la Federa-
cidén, sino que ello correspontde a los Estados, dade que el
Estade Federal se compone Unicamente de Federacidén vy
Estados-miembros, y éstos, a su vez, por los Municipios. De
aqui el porqué la Federacidén debe desenvolver su relacidn
con los Municipios por conducto de los Estados respectivos.
En efecto, los Estados se descentralizan en los Municipids
y son ellos quienes lo dotan de sus competenéias mediante
actos descentralizadores constitucionaleé y legales, sin
perjuicio de los acuerdos a que se refiere la Fraccidn X

del articulo 115 constitucional.

Establecido entonces que los Municipios son entes de
descentralizacién politica y administrativa, tenemos que
aceptar que los poderes estatales ejerzan un control de
tutela, que no un control jerarquico sobre ellos. En otras
palabras, el Municipio mexicano no estid sujeto a las
potestades jerarquicas de los poderes nacionales ni
estatales, sino dnicamente a un poder de tutela que ejercen
los Congresos locales. En la realidad, en virtud de que 1la
soherania estatal debe armonizarse con la libertad
municipal, dichos controles de tutela son Jimitados: los
controles recaen en el Poder Judicial y en el Congréso
local, puesto que a partir de las enmiendas de 1.983 a los
ejecutivos estatales solo les compete coadyuvar con  los
otrns dos poderes, pero no ejercer tutela sobre los

Ayuntamientos.

Por otra parte, es preciso establecer que los Municipios no
son poderes piblicos en el sentido y alcance que sefiala el
Articulo 49 de la Constitucidn Federal y las Constituciones
locales al instituir la soberania popular, la divisidén de

poderes y la forma de gobierno republicana y democratica:
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La soberania recae en el pueblo, perc su ejercicio se
deposita en los Poderes Legislativo, Judicial y Ejecutivo

federal y estatales y no a través de los Avuntamientos.

Por tanto, los municipios no ejercen la soberania popular,
incluse muchos de sus actos {por ejemple la enajenaciion de
bienes inmuebles) requieren la aprobacién estatal previa
para que surtan efectos, o bien se encuentran sujetos a
revisién posterior del poder piblico del Estado (por
ejemplo, 1la cuenta de la Hacienda municipal). En
consecuencia, a los Municipios solo corresponde el
ejercicio de las atribuciones que le confieren la Consti-
tucidén de la Republica y la Ley de los Estados, pero no
intervienen en la modificacidén de las mismas. Sus esferas
competenciales se fijan conforme al criterio del interés
municipal, esto es lo que interesa a los vecinos del
Municipio, por afectarles directamente ¥y por poseer las
capacidades técnicas, administrativas y econdmicas para
atender por si y directamente ese interés. Por contra, el
orden estatal no requiere de aprobacidén federal ni previa

ni posterior, para actuar en su ambito de competencia.

Como consecuencia de que los Municipios no ejercen por si
Ja soberania popular, se desprende la imposibilidad para
ellos mismos de ampliar su competencia, circunstancia que
depende entonces de los constituyentes nacional o local o

bien del jegislador estatal.

Cahe no obstante la posibilidad gue se desprende de la
Fraccién X del articulo 115 coenstitucional que establece
gque la odrbita competencial de los Municipios se puede
ensanchar a4 través de Convenios de Ccordinacién (hoy
Convenios Unicos de Pesarrollo). La fraccién aludida a
tennr nos dice: "La Federacidén y los Estados, en los
términos de Ley, podrdn convenir la asuncidn por parte de

éstos del ejercicio de- sus funciones, la ejecucidn ¥y
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operacién de obras y la prestacidn de servicios piblicos,

cuando el desarrollo econdmicoe y social lo haga necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios
en sus Municipios, a efecto de que éstos asuman la
prestacién de los servicios o la atencidén de Jas funciones

a las que se refiere el parrafo anteriocr®.

La imposibilidad de los Municipios para ampliar ellos
mismos sus competencias no es obstaculo para que las posean
de cariacter reglamentario. En tal sentido lo establece la
Fraccién II del articule 115 constitucional que expresa
que: "Los cabildos estian facultados para reglamentar las
bases normativas que definan las legislaturas, mediante
bandos de policia y buen gobierno, reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general’.

(29)

En 1.983 el Gobierno del Presidente DE LA MADRID introdujo
reformas importantes al articulo 115 constitucional. Sin
animo de agotar la exposicidén de las mismas, sefialamos las

siguientes: (30)

{29) Ver RUIZ MASSIEU, José Francisco. "La Naturaleza Juridica

del Convenio Unico de Coordinacidn'. Instituto de Admi-

nistracién Publica del Estado de Guerrero. México, 1.981.

(30) Seguimos fundamentalmente a RUIZ MASSIEU, José Francisco.

"E1 Federalismo mexicano Yy la descentralizacion:

Reflexiones sobre su evolucidn reciente. Seminario Inter-

nacional para Antiguos Alumnos Iberoamericanos INAP.

Espafia. Abril de 1.986

— 301 —



A)

B)

D}

E)

En el aspecto institucional establece que solo los
Congresos Jlocales vy no los Gobernadores como antes,
podran suspender a los Ayuntamientos en su conjunto, o a
sus miembros en lo individual, o revocar en todo caso,

el mandato a éstos.

Dentro del ambito reglamentario, la innovacién consti-
tucional contenida en la fraccién II del articule 115
constitucional que establece que los cabildos estan
facultados para reglamentar las bases normativas que
definan Jlas legislaturas, ete; pone fin a dos vicios
dafiinos para el Municipio: la expedicién de reglamentos
municipales de los conocidos come "TAuténomos" que
alteraban el principio de la jerarquia de las normas, y
la aprobacidn por parte de los Gobernadores de bandos o

de otra clase de reglamentos municipales.

Otra 1innovacion importante lo constituyd el establecer
una competencia minima para Ja autoridad municipal, ya
que durante afios la propia naturaleza de la institucién
municipal conllevd su minimizacidén competencial (frac-
cién III del articulo 115 constitucional). Esta misma
fraccidn 1incluso contempla uwuna novedad importante:
permite la l!lamada sindicacidén municipal, gue no es otra
cosa sino la asociacidon de municipios tendente a prestar

con mayor cficacia los servicios pdiblicos a su cargo.

ﬁn el campo tributario, la reforma de 1.983 asepura al
Municipin su autonomia f{inanciera, enlistando en Ja
fraccidon 1V del art. 115 constitucional, las fuentes
t.ributarias municipales, sin perjuicio de las demas que

le confien las leyes y convenios.
En el terreno politico, se supera una disposicidén de

1.977 que establecia el principio de representacién

proporcional para la eleccidén de los Ayuntamientos con
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F)

mas de 300 mil habitantes, ampliando tal principio a la

totalidad de los Ayuntamientos.

Finalmente en las relaciones laborales, la introduccidn
de la fraccidén TIX responde a una vieja y reiterada
demanda de leos trabajadores, al establecer el régimen
laboral de los trabajadores al servicio de Estados ¥y
Municipios. Al respecto, cabe recordar que ni en 1.917
ni cuando se adiciond el apartado B al articulo 123
constitucional fueron definidas las bases para proteger
laboralmente a dichos servidores publicos. En la actua-
lidad, la referida fraccidon establece: "Las relaciones
de trabajo entre los Estados » sus trabajadores, se
regirdn por las leyes que expidan las legislaturas de
los Estados con base en lo dispuesto en el articulo 123
de la Constitucidén Politica de los Estados Unidos
Mexicanos ¥y  sus djspbsiciohes reglamentarias. Los
Municipios observaridn estas mismas reglas por lo que a

sus trabajadores se refiere'.

Del analisis de esta disposicion se desprende que los
poderes Tocales pueden resolver 1o siguiente: A) Las
bases constitucionales lecales, la sujeccidn al apartado
"A" o al "B" del articulo 123 constitucional o bien a un
dispositivo mixto; y C) La expedicién de leyes locales
del trabajo, partiendo del citado articulo v de la ley
burocratica o de -una combinacién de ambas (Sobre el tema

ver mas adelante TV parte).
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5. LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 0 ESTADOS FEDERADOS

Ya hemos sefialado (Ver Supra n? 1) que conforme a la.
tradicién doctrinal y a la evolucién constitucional de
México, @J‘Estado Federal mexicano consiste en dos érdenes
normativos y competenciales coextensos, es decir, de la
misma jerarquia: el Federal o Nacional y el Estatal o
Local.;> Ambos Srdenes se encuentran sometidos a la
Constitucidén, que distribuye entre ellos las competencias
piblicas, de tal que la validez de actuacién depende de su

consonancia con la carta fundamental.

La soberania que recae en el pueblo se ejerce entonces en
sus respectivas esferas de competencia por los érganos de
la Federacidon y por los de los Estados, de conformidad a lo
estipulado por el articulo 41 constitucional (ver supra
pag, 219). De igual modo hay gue recordar que "Es voluntad
del pueblo mexicano constituirse en una Repiblica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidos en un Federacién establecida segin

los principios de la ley Fundamental”™ (Art. 40).

La Constitucién Federal reparte la competencia entre los
niveles nacional y estatal. E] Federalismo mexicano al
respecto hizo suya la formula norteamericana: lo que no
estd expresamente conferido a la Federacién se entiende
reservade a los Estados, segin dispone el articulo 124
constitucional. Estos delimitan su esfera competencial con
sujeccidn a la filosofia politica del Estado de Derecho, de
ac¢uerdo con la cual el poder publico s6lo puede hacer lo
gue le ha delegado el pueblo, quien autorestringe su ambito
de libertad y transfiere al Estado sus posibilidades de

accidn.
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Este reparto de competencias hecho por 1la Constitucién
Federal, encuentra base a partir de ciertos principios
basicos que el propio texto contiene, lo que se ha venido a
denominar una délegacién caonstituyente al Congreso General
para que lleve a cabo esa distribucidn, como es el caso de

1a salubridad general. (31)

El citadeo articulo 124 no tiene correlato para la esfera
local, por lo que se refiere a los Municipios. De acuerdo a
este precepto, lo que no es expresamente conferido a 1la
Federacién, se entiende reservado a los Estados que
componen la Unidén. En ese mismo orden de ideas es necesario
subrayar que lo que no esta confiado a Jlos poderes
estatales no debe entenderse necesariamente como de 1a
competencia municipal, pues en un Estado de Derecho la
esfera del poder piblico debe definirse expresamente en una
Constitucidn. De no suceder asi, los asuntos corresponden

al ambito de la libertad ciudadana popular.

Por otra parte, es importante resaltar que nuestro
Federalismo se sustenta en el rigido principio de paridad
de los LEstados de Ja Unidén. Este principio se corresponde
con la idea histdérica de gque los Estados, en uso de su
soberania, "pactaron federarse", manifestidndose conforme al
articulo 124 ya comentado en que la Constitucidn no impone

limitaciones -mas alld de las garantias del gobernado- a

tos Estados, para gque sus respectivos poderes consti-
tuyentes definan sus competencias. Por contra, el trato a
t31) Ver al respecto: RUIZ MASSTEU, José Francisco. "E1l

Consejo de Salubridad General en el Caonstituyente de

QUERETARO" en "Sesidon conmemorativa del LXVII Aniversario

de la Creacién del Consejo de Salubridad ‘General".

Consejo de Salubridad General, 1.984.
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los Municipies es distinto, donde se ha sostenido
histéricamente el principio de desigualdad municipal. E1
nuevo articulo 115 incluso se pronuncia en ese sentido al
sefialar que "Los Municipios <contaran con los. demis
servicios piblicos que las legislaturas locales determinen
segin las condiciones territoriales w socioecondmicas de
los Municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera". En aplicacidn de este principioc tanto las
Constituciones como las Jleyes locales otorgan a los
Ayuntamientos competencias distintas en funcidn de sus

propias caracteristicas.

Por cuanto hace a las relaciones de _trabajo entre los
Estados y sus trabajadores, se regiran por las Leyes que
expidan las legislaturas de los- - Estados con base en lo
dispuesto en ‘el articulo 123 constitucionai y sus
disposiciones reglamentarias. El1 hecho de que el articulo
115 constitucional Fraccidn IX no especifique si se trata
del apartado A o del B, da pié a que los mismos Estados
resuelven sobre su sujeccidén a uno u otro apartado o bien a
un dispositivo mixto. Ello sin considerar el grave error en
que incurrid el legislador al no determinar expresamente la
naturaleza juridica de la relacién que une a los Estados

con sus servidores.

Ello permite que'la legislacién burocrdatica de los Estados
aungue con base en el articule 123 constitucional siga
tendiendo a la diversidad en cuanto a su naturaleza

juridica se refiere. (32)

{32) F1 tema se encuentra desarrollado en dos partes de este
trabajo. (Sobre la naturaleza juridica de la relacién
entre el Estado y sus servidores, ver Tercera parte Cap.
III N2 2 y en relacidén con las soluciones gue se
recomiendan para el caso mexicanc ver: Cuarta parte
Capitulo I. (La necesidad de un nuevo Estatuto Juridico
para los funcionarios plblicos mexicanos).
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