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La descentralizacion en México es un proceso que ha adquirido reno-
vada importancia y que se ha convertido en una importante politict
e instrumento fundamental de gobierno, _

Los sismos de 1985 evidenciaron, de la manera mas cruda, los riesgos
y costos humane, social, econdémico y pelitico de haber mantenido,
hasta los extremos, una tendencia centralizadora que termina por ago-
biar al Estado mexicano.

El Plan Nacional de Desarrollo y un programa especial aprobado a
raiz de los ya citados sismos, pusieron énfasis en la necesidad de pro-
mover “la descentralizaciéon de la vida nacional”.

No se trata exclusivamente de promover la descentralizacion del apa-
rato y/o funciones de la administracién publica federal, Tratase de
llevar este principio o esta técnica al conjunto de la sociedad, de sus
estructuras y comportamientos, tante cuando se trata de la sociedad po-
litica {gobierno) como de la sociedad civil.

El impetu y la imperiosa necesidad de establecer la politica de des-
centralizacién de la vida nacional, con amplitud, eficacia y rapidez,
provocé una multiplicacidn y una enorme diversificacién de las me-
didas, manifestaciones y modalidades de la politica descentralizadora.

Tradicionalmente —tal y como lo observamos en los textos clisicos
de derecho administrativo— encontramos dos grandes categorfas de pro-
cesos descentralizadores: el politico y el administrativo.

La descentralizacion politica se materializa en la organizacién des-
centralizada del Estado mexicano, en la estructura federal, a través de
la cual los drdenes de gobierno se estructuran entre niveles fundamen-
tales: Federacidn, estados y municipios.

E]l ejercicio del poder se descentraliza, en consecuencia, en tres dis-
tintos niveles de gobierno, mismos que cuentan con dmbitos compe-
tenciales diferenciados y coordinados, de suerte que, en su conjunto,
compongan el orden juridico nacional: el Estado mexicano.

La descentralizacién administrativa se presenta a nivel de Poder Fje-
cutivo (sea federal, estatal o municipal) y se refiere a las estructuras
y modalidades de la organizacién administrativa. No se trata de una
jerarquizacién de 6rganos de poder, sino de la organizacién de depen-
dencias, entidades, estructuras e instancias adminisirativas encargadas
fundamentalmente de la prestaciéon de servicios publicos.
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En este nivel se distingue —siempre conforme a la teoria clisica— Ia
descentralizacién por servicio, la descentralizacién por colaboracién y
la descentralizacién por region.

Esta ultima se solfa identificar con la estructura municipal, pero co-
mo ya hemos visto, el municipio no es una instancia adminisirativa;
es, ante todo, un nivel de gobierno que, como los ejecutivos federal y
estatales, tienen a su cargo un importante nimerc de responsabilida-
des administrativas,

No resulta exagerado afirmar que en los 1ltimos afics, en nuestro
pais, se ha producido un boom de la descentralizacién o descentrali-
zador. Se multiplicaron las formas, los mecanismos y las modalidades
de la descentralizacién. Desde luego, lo intempestivo de tal fenémeno
impidié contar con un marco tedrice e incluso juridico, suficiente-
mente sélidos para enmarcar dicho proceso.

En un momento determinado llegd a tenerse la impresion de que
casi cualquier medida gubernamental era una prictica descentralizado-
ra. Nos referimos a que, por ejemplo, el establecimiento de delegacio-
nes, representaciones y hasta el mero cambio de residencia llegd a con-
cebirse como medida descentralizadora.

Roberto Ortega Lomelin es un servidor piblico que participé de ma-
nera muy especial en uno de los programas descentralizadores de ma-
yor éxito en la administracién publica federal, durante el periodo 1982-
1988: la descentralizacién del sector salud. Cabe sefialar que, por lo
demds, fue uno de los sectores que mds afectades se vieron con los sis-
mos de 1985.

El autor busca, en El nuevo federalismo: la desceniralizacion, integrar
justamente unia interpretacion tedrica que contribuya a explicar y a
comprender la importancia y las modalidades del proceso descentra-
lizador.

Ortega Lomelin escogié por tema la vinculacién de la descentrali-
zacitén con Lt estructura politica de organizacidn territorial de nuestro
pais: el federalismo. Sin embargo, el contenido de su texto no se limita
exclusivamente a analizar la vertiente politica del proceso descentra-
lizador, incluye también sus distintas manifestaciones administrativas.

Evidentemente queda manifiesta Ia intencién del autor por subrayar
¢l hecho de que la politica de descentralizaciéon de la vida nacional
deberia traducirse ¢ptimamente en un fortalecimiento del sisterna fe-
deral, asi como de sus partes integrantes.

La tabla de materias del libro en comentario incluye capitulos como
¢l de la presentacién de un marco conceptual, que es indispensable
punto de partida; asi como capitulos dedicados a manifestaciones con-
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cretas de la politica descentralizadora: la descentralizacién politica, la
legislativa, la administrativa, la jurisdiccional, la econémica y la mu-
nicipal; para terminar con la presentacion de un caso concreto: la des-
centralizacién de los servicios de salud que, en principio, debi¢ impli-
car poner en préctica las distintas modalidades arriba enumeradas. Es
decir, el temario de Ortega Lomelin busca aportar un analisis integral
de la técnica descentralizadora.

Fundamental importancia representa el consenso en el capitulo con-
ceptual.

Ortega Lomelin apunta una realidad: la doctrina se ha disparado en
la aportacién de nociones, modalidades y manifestaciones de la des-
centralizaciéon que lejos de contribuir al esclarecimiento del concepto,
ha generado una mayor confusion.

Nos parece que, desafortunadamente, €l autor no contribuye a es-
clarecer este panorama —cada vez mds polarizado— sino mds bien a
abundar en la confusion conceptual.

Desde luego, no pretendemos aclarar, en estas breves lineas, el ma-
remagnuwm conceptual con el que contamos; pero si nos parece que serfa
util partir de una nocién general que pudiera servir de punto vilido
de referencia para comprender cnalquier proceso descentralizador y, a
partir de él, poder distinguir cuando estamos en presencia de una mo-
dalidad de éste y cuando nos encontramos frente a un proceso distinto.

Nuestra formacion juridica, asi como la necesaria adecuacién de los
actos del Estado al orden juridico, mos hacen pensar que la concep-
fuacién de la descentralizacion debe ser, ante todo, de naturaleza ju-
ridica, lo cual no implica que dejemos de reconocer que existe la des-
centralizacién en otras areas de la vida social, como en la politica, en
la economia, en la administracion y en las artes, entre otras,

Nos parece que un punto inicial de referencia adecuado es el de Hans
Kelsen, que sostiene que la descentralizacién es, ante todo, una técnica
de produccién y aplicacién de normas. En este sentido, escribié el
profesor vienés, “los problemas de centralizacién y descentralizacién son
problemas que ataiien a las esferas de validez de las normas juridicas
y a los érganos creadores y aplicadores de tales normas” {Teoria gene-
ral del devecho y del Estado, p. 361).

Recordemos que finalmente el Estado es un orden juridico y que
actia a través de sus drganos. La descentralizacion se refiere, en 1lti-
ma instancia, a la pluralidad o a la unidad de érganos estatales facul-
tados para dictar normas juridicas.

No importa, en este nivel de anilisis, si nos referimos a drganos es-
latales con funciones legislativas, administrativas o judiciales. La des-
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centralizacién es un proceso de delegacion de tfacuitades normativas a
organos estatales de jerarquia inferior o de competencia territorial fes-
tringida, S

A partir de este principio general podemos iniciar una clasificacion
que se ocupe de agrupar las manifestaciones o las modalidades parii-
culares bajo las que se produce el fenémeno descentralizador.

Si nos referimos al fendmeno politico, al ejercicio del poder y:a los
6rganos estatales encargados de participar en dicho ejercicio, entonces
podemaos hablar de regimenes autocriticos, monarquicos o republicanos.

Si hablamos de formas de gobierno que surgen de la decisién elec-
toral de la ciudadania, nos encontramos ubicados en los regimenes re-
presentativos. Si se trata de sistemas en los que la propia ciudadania
participa de la funcién creadora y/o aplicadora de normas, nos en-
contramos en el marco de las democracias directas (Ia de Suiza, por
ejemplo).

De esta manera, efectivamente es posible asociar un régimen demo-
critico con un proceso descentralizador, tal y como lo sugiere el pro-
pio Ortega Lomelin.

Dentro del régimen republicano, generalmente el ejercicio del po-
der se distribuye en los organos del Estado (Legislativo, Ejecutive y
Judicial), que son quienes concentran la mayer parte de las facultades
norrnativas.

Segin el esquema de distribucion de facultades en cada uno de estos
organos, podemos hablar de un sistema congresional, parlamentario,
o bien presidencial, segiin s¢ concentre mis la facultad creadora de
normas en el Legislativo o en ¢l Ejecutivo. '

A nivel de organizacion territorial del Estado, la forma unitaria res-
ponde a aquel sistema en que los organos centrales tienen facultades
para dictar normas aplicables en el conjunto del territorio nacional.
En este sentido, nos referimos al Ambito espacial de validez del orden
normativo.

El Estado federal es aquel en el que distintos ambitos espaciales de
validez se superponen; es decir, cuando se distinguen dmbitos espacia-
les generales que coexisten con otros mds restringidos cuya validez solo
se refiere a porciones de dicho Estado y que identificamos como esta-
dos miembros o entidades federativas.

Si el Estado es un orden juridico nacional, sus drganos serdn las
autoridades competentes para crear y aplicar las normas que Integran
dicho orden juridico nacional. En este sentido, habri autoridades
totales en un Estado unitario y autoridades nacionales y locales en los
sistemnas mds descentralizados.
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En esta perspectiva podemos ubicar el concepto de Kelsen cuando
sostiene que la estructura federal representa el grado mis avanzado de
descentralizacion normativa, en ¢l contexto de un Estado nacional.

Sobre esta base debemos ubicarnos, por ejemplo, en el contexto del
Poder Ejecutivo, para hablar de la descentralizacion administrativa, en
la que todos los procesos descentralizadores de la facultad creadora y
aplicadora de normas se puede distribuir en distintas instancias y en-
tidades para generar una estructura administrativa descentralizada.

Asi podemos hablar de la descentralizacién por servicio, que queda
a cargo, fundamentalmente, de las entidades paraestatales, que son per-
sonas morales de derecho publico, que reciben facultades para realizar
actividades que se ubican dentro del dmbito competencial del Poder
Fjecutivo. Dichas entidades reciben un dmbito competencial definido
que pueden ejercer de manera autonoma, de conformidad con el esta-
tuto juridico que les dio origen.

En este nivel, como efectivamente lo sefiala Ortega Lomelin, la au-
tonomia es el rasgo distintivo y caracleristico de esta forma de des-
centralizacion,

La descentralizacion por colaboracion implica la autorizacion a par-
ticulares para participar en la prestacion de un servicio publico, cuya
prestacion es reponsabilidad del Estado (de la administracién piblica)
o, bien, en la explotacion de bienes o recursos de la nacién. En este
«aso se crea, igualmente, un campo competencial en cuyo ejercicio par-
ticipan los particulares.

La evolucion de los procesos administrativos ia levado a crear otras
modalidades de esta descentralizacién por colaboracién, como puede
ser el caso de la consulta popular {todavia de alcances muy limitados,
en cuanto a los efectos que produce a nivel normativo) y las vias de
concertacion v de induccién del sistema nacional de planeacidén, segan
los cuales, los particulares se suman voluntariamente a las actividades
de Estado, para contribuir en la realizacién de las actividades, politi-
cas, objetivos y metas de la planeacion nacional del desarrollo.

Quizd en esta vertiente de la descentralizacién administrativa se po-
dria incluir ]a que empieza a ser designada por la doctrina como la
descentralizacién por coordinacion. Dicha vertiente se materializa en
los convenios tnicos de desarrollo, que son los mecanismos juridicos que
prevé ¢l sistema nacional de planeacién para invitar a los estados a
sumarse al esfuerzo planificador de la Federacion.

Por este conducto se logra ¢l respeto de los ordenes juridicos esta-
tales con el federal, al tiempo que se definen mecanismos de coordi-
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nacién de acciones en beneficio de las acciones, politicas, objetivos y
metas del sistema nacional de planeacién.

El autor al que nos referimos considera como procesos de descentra-
lizacién a algunos como el cambio de domicilio; en este caso creemos
que no se trata de ninguna manera de una descentralizacién, ya que
la entidad de que se trate no ve modificado absolutamente, en ningan
término, su dmbite competencial, simple y sencillamente muda su re-
sidencia.

Este proceso, €l de cambio de domicilio, estd muy vinculado con el
proceso que Ortega Lomelin califica como '‘descentralizacidn econd-
mica”. Creemos que estos procesos quedan fuera del campo normativo
¥ que, a pesar de que efectivamente es conveniente distribuir de ma-
nera equilibrada las unidades de produccién econdmica en el territorio
nacional, no implican que la entidad se descentralice.

Descentralizadora es la medida que emite la autoridad competente
para lograr este indispensable propésito de distribuir equitativamente
en el territorio nacional, tanto a entidades productivas, como a las
burocriticas,

En este caso lo que se descentraliza es el contenido de la norma, la
politica que implanta una disposicién normativa, Pero no por mudar
de residencia una unidad, burocritica o econdémica, podemos conside-
rar que es una entidad descentralizada, sino una entidad que cumple
una norma descentralizadora, situacion que es muy diferente y que no
debe prestarse a confusiones.

Ortega Lomelin se refiere igualmente a otros procesos descentrali-
zadores, como lo son el legislativo y el judicial. Evidentemente, en es-
le terreno nos situamos fuera de la esfera administrativa, para ubicar-
nos en las funciones encomendadas a los otros dos poderes estatales,

Desde luego que la estructura federal implica la descentralizacion del
poder del Estado en distintos dmbitos territoriales o espaciales de va-
lidez. Este esquema implica, de suyo, la descentralizacién del poder
estatal en su conjunto, que se ejerce a través de los organos Legislati-
vo, Ejecutivo vy Judicial,

En este sentido, podemos hablar, efectivamente, de descentralizacion
legislativa y/o judicial; pero tampoco la podemos equiparar con la des-
centralizacién administrativa, ya que seria tanto como considerar que
los Ejecutivos estatales y los municipales son estructuras descentrali-
zadas del Ejecutivo federal. Por ello, la existencia de poderes Legisla-
tivos y Judiciales en estados y municipios son una manifestacién de la
descentralizacion territorial del Estado, cuya naturaleza es politica, yu
que se refiere a las formas de ejercicio del poder.
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Podemos hablar de descentralizacion normativa, por ejemplo, en la
reforma constitucional que cred la Asamblea de Representantes del Dis-
trito Federal, que, sin modificar la estructura bdsica de ejercicio dcl
poder en esta entidad territorial, creé uma nueva instancia de repre-
sentacion ciudadana con importantes [acultades normativas, mismas que
anteriormente ejercia el presidente de la Republica, por conducto del
Departamento del Distrito Federal.

Existe descentralizacidon judicial o jurisdiccional cuando se crean nue-
vos Organos que participan del ejercicio de esta funcién. Por ejemplo,
¢l Tribunal Fiscal de la Federacidn, el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal y el Tribunal de lo Contencio-
sa Electoral.

Si habriamos de hacer alguna salvedad en este terreno, serfa la de
que si bien se trata de una descentralizacién materialmente judicial,
es orgdnicamente administrativa, ya que dichos érganos se ubican den-
tro de la esfera del Poder Ejecutivo.

El inconveniente juridico que en esta materia harfamos valer, con-
siste en que ninghn drgane puede descentralizar una funcién que no
le corresponde desarrollar. El Ejecutivo no estd facultado para desa-
rrollar funciones jurisdiccionales, sin embargo crea, en su d@mbito orgi-
nico, entes de esta naturaleza. Antes de la creacion de todos estos or-
ganismos, la funcién la desarrollaba una entidad del Poder Judicial.

En consecuencia, en esta materia podemos hablar efectivamente de
una descentralizacién funcional, pero de una centralizacidén orgdnica,
misma que opera en favor del Ejecutivo y en detrimento del Judicial.

S5in duda, obras como la que comentamos contribuyen al desarrollo
del derecho administrativo y, en especial, al estudio de figuras juridicas
tan importantes como la descentralizacion. Sin embargo, creemos que
queda todavia mucho por hacer y que todavia estamos muy lejos de
contar con un marco conceptual y juridico sélido en la tan importantce
materia de la descentralizacion,

Francisco Javier Osornio Corres

Pozo v ConTrRERAS, Luz Maria del, El derecho informdiico y su primer
capitulo, México, publicacién personal, 1987, 280 pp.

En esta obra, la autora recurre a la acepcién ‘“derecho informitico”
para referirse a un tema especifico como es el de Ia proteccion juridica



