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AstupiLLo Mova, Marcela. “El federalismo mexicano y la descentrali-
zacion financicra”, Problemas del Desarrollo, México, vol. X VI, nims.
62763, mayo-octubre de 1985,

A un afto de haber ocurrido el terremoto que causéd grandes estragos
en México, el Instituto d¢ Investigaciones Econdmicas de Ia UNAM,
dedica el namero de su revista Problemas del Desavrollo a este tema.
Destaca entre los estudios, el de Marcela Astudillo Moya, investigadora
asociada de la misma institucion que sefiala que los efectos sociales de
los sismos, vuelven a poner en boga el tema de descentralizacion y fe-
deralismo.

El trabajo gira alrededor de Ia idea de que es necesario democratizar
la vidu regional y vencer la centralizacion finandera, temas intimamen-
te ligados con el lederalismo v los aspectos {inancieros de éste.

Los proyectos de descentralizacion que se propusieron durante los
dos anteriores sexenios se encontraron con la estructura rigida del pafs,
duriante la campaia presidencial de 1982 se reconocié que para lograr
la descentralizacion de la vida nacional es necesaria la participacion
popular en todas las actividades de la nacidn, lo que significaba que
los estados miembros de la federacién ejercieran ciertos niveles de aun-
toridad, ddndole un contenido real al federalismo.

En la introduccién la autora nos dice que es bastante claro que la
descentrvalizacion no cumple su objetivo con el simple cambio a la pro-
vincia de unas oficinas publicas, se necesita una gestién democritica,
que fue uno de los faciores que dieron origen al federalismo, por lo
tanto para que se dé la descentralizacion en México es necesario mo-
dificar el sistema de poder, en una palabra, fortalecer el federalismo.

El primer apartado del articulo sefiala que el primer paso para la
reconstruccidn es fortalecer al federalismo. Desde el punto de vista po-
litico la esencia del sistema federal es la divisién de competencias entre
un gobierno global que abarca a toda la nacién y los gobiernos locales
que lo integran, dos dmbitos de gobierno entre los cuales exista coor-
dinacién en lugar de subordinacion.

Uno de los elementos esenciales del federalismo es la descentraliza-
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cidén que, se ha dicho, llega a ser la prueba de su existencia; unicamente
deben permanecer centralizadas aquellas atribuciones que garanticen la
unidad del Estado.

Desde el punto de vista técnico la descentralizacién es conveniente
porque el contacto directo con la poblacién permite objetivizar la toma
de decisiones. Desde el punto de vista econdmico el sistema federal
ofrece grandes ventajas, es la forma dptima de organizacién del Estado
porque permite a cada una de las jurisdicciones politicas cumplir con
las funciones econdmicas que se adapten mejor a sus necesidades.

En el segundo apartado del estudio, Marcela Astudillo toca la clave
del problema, y que para ella es la descentralizacion financiera. En la
extensiéon e intensidad que alcanza actualmente la participacién del
gobierno federal en la vida nacional, jugé un papel muy importante
la concentracién de recursos y la centralizacién del manejo de los mis-
mos, por ello la autora considera que uno de los obsticulos mds im-
portantes para los proyectos de descentralizacion es la centralizacién fi-
nanciera.

En este tema destaca la estructura impositiva, la distribucién de com-
petencias fiscales y la interrelacidén entre las haciendas de distintas ju-
risdicciones. Para ello analiza los principios en los que deberia basarse
la hacienda local para, en un segundo nivel de anilisis, examinar los
criterios adecuados en las relaciones que se establezcan entre los diver-
sos ambitos de gobiernc.

El tercer apartado del estudio es el andlisis del obsticulo al proyecto
descentralizador, el cual, como ya sefiala con anterioridad es el aspecto
financiero, analiza desde dos perspectivas: desde la del gasto piblico
¥ la de ingresos. Destaca la segunda debido a que es indispensable en-
contrar los medios para financiar a las haciendas locales sin menoscabo
de su autonomia. El problema que resalta en este aspecto es el de la
imposicion multiple.

Una posible solucién es la Ley de coordinacion fiscal de 1980, que
establecié por primera vez la determinacion del monto de las partici-
paciones con base en el total de los ingresos tributarios de la federa-
cién, asi como en los derechos sobre hidrocarburos y mineria, y no como
ocurria anteriormente que solo se consideraba a algunos impuestos.

Sin embargo, las medidas de coordinacion fiscal para distribuir las
participaciones fueron, para la autora, totalmente insuficientes, ya que
s¢ sigue propiciando el desarrollo regional desequilibrado, no se logra la
redistribucién de recursos publicos, y se acenttan los desequilibrios es-
paciales. En 1980 el Distrito Federal y cinco estados: Jalisco, Nuevo
Leén, México, Tabasco y Veracruz absorbieron el 63.6% del total de



DERECHO ADMINISTRATIVO 693

las participaciones en impuestos federales, en 1983 los mismos obtuvie-
ron el 58.3%, mientras que a las restantes 26 entidades federativas les
correspondi6 el 41.7%; los de menor participacion fueron Aguascalien-
tes con el 0.6% y Zacatecas con el 0.7%,

Habiendo comprobado el proceso de centralizacion financiera, re-
sulta vital encontrar la férmula de distribucién de ingresos entre los
Estados y esto se logrard democratizando la vida regional y fortaleciendo
a las haciendas estataltes.

El tema que se analiza es muy sugerente, y el andlisis de Marcela As-
tudillo es una gran aportacién debido a su interdisciplinariedad, ya que
utiliza elementos juridices, politicos y econbémicos para el andlisis de
un tema complejo: la descentralizacion, que es, segtin la autora, la tnica
alternativa para el desarrollo del paifs.

Maria del Carmen Carmona L.

CuENoOT, Bernard, “Le ministre, chef d’'une administration”, Pouvoirs,
Paris, nam. 36, 1986, pp. 79-84.

Este interesante articulo del profesor Chenot subraya los rasgos funda-
mentales de las funciones de un ministro, como responsable de un sec-
tor de la administracién francesa y como participe del fenémeno poli-
tico de ejercicio del poder.

Resulta de especial importancia poder apreciar el rol de un ministro,
de uno de los responsables de la administracién publica, en un sistema
juridico presidencialista con fuertes matices parlamentarios y en un
marco politico pluripartidista y, muy recientemente, de alternancia en
el ejercicio del poder.

El profesor Chenot ubica, acertadamente, el anilisis del ministro des-
de una doble perspectiva: la primera como responsable de una adminis-
tracion y la otra como participe del fenémeno politico. Chenot aclara
que si bien el andlisis de los equilibrios politicos, no censtituye parte
del objeto de estudio de su articulo, no es posible disociarlos del rol
que jucga el ministro, en el cumplimiento de sus responsabilidades ad-
ministrativas, ya que aquéllas determinan la amplitud y la duracion
de éstas, tanto en las antiguas republicas —es decir, en los anteriores
regimenes constitucionales— como en la actual, que se inicia en 1958.

La denominacién, el ambito competencial y el nimero de los minis-
terics pueden cambiar discrecionalmente de un gobierno a otro, tal y
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como lo demuesiran los cambijos operados en ¢l gabinete francés du-
rante el llamado primer gobierno Mauroy, el segundo v el gobicino
Fabius.

Lia doble funcion de! ministro ha sido una constante, independien-
temente del régimen constitucional, en el que se ubique. El minisiro
siempre ha sido un personaje politico, en razén de la naturaleza misint
de sus funciones que estin asociadas al ejercicio del poder.

El ministro participa, en consecuencia, de los dos aspectos tradicio-
nales de la funcign ejecutiva: gubernamental y administrativa. No exis-
te, pues, una frontera ni hay lugar para distingos; el ministro es actor
dinamico en el ejercicio de la funcién publica.

Bajo estas perspectivas, el ministro es, al mismo tiempo, responsable
de una funcién administrativa y responsable de la accion politica del
gobierno, del que torma parte, Un ministro no tiene la posibilidad de
escudarse detris del error de un colaborador, nit de invocar €l caricter
técnico de su ministerio, para esguivar su responsabilidad.

En consecuencia, una rellexion sobre la participacion de un ministro
en el ejercicio de la funcién administrativa implica una dialéctica per-
manente entre el gobierno y la adininistracion, en donde se mezclan
el texto de la ley y el peso de los acontecimientos politicos.

Los distintos regimenes constitucionalmente han variade las relacio-
nes entre el gobierno y el parlamento. Podemos observar sistemas en
los que ¢l gobierno esti sometido constantemente al control y a la vigi-
lancia del parlamento, hasta el que estd actualmente ¢n vigor, en ¢l
que a pesar del poder predominante que ejercer el parlamento, el go-
bierno no es de extraccion parlamentaria y goza, en consecuencia, dec
una relativa autonomia con respecto al legislativo,

En cualquiera de estos casos el ministro es el jefe de su administia-
cion; sin embargo, siempre ha estado expuesto a los vaivenes del juego
politica, particularmente al acecho parlamentario cusi constante, 16 que
le impide, con frecuencia, concentrar toda su atencion en el despacho
de los asuntos administrativos.

Bajo las antiguas republicas, la actividad cotidiana de un ministerio
estaba presidida, efectivamente, por un personaje importante de la ac-
tividad politica, cuya firma era autdnoma y decisiva. El ministro fir-
maba los actos del ministerio y era el tinico jefe. Sin embargo, la pre-
cariedad de su funcion y el comportamiento del parlamento hacian que
tuviera menos influencia sobre los asuntos de su ministerio que sobre
lIa evolucién politica de la nacion.

Es un panorama interesante el que nos describe el profesor Chenot
en el que sobresalen algunas de las ventajas e inconvenientes del ejer-
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civio de un control constante y estrecho del parlamento sobre la admi-
nIstracion.

La IV Republica francesa (1946-1958) demostré los inconvenientes
de subordinar lu accion administrativa a laz supervision permanente del
parlamento. Un parlamento politico, ent consecuencia, de negociacion de
mtereses de alianzas ¥y de cambios constantes; en donde los cambios en
relacion de fuerzas provocaron una gran inestabilidad gubernamental e
hicieron hmposible, @ mediano plazo, tante la administracion, como el
gobierno del pais.

Al mismo tiempo, ¢l ministro debe cuidarse, politicamente, tanto del
primer ministro ~—su jefe inmediato— como del presidente de la Repu-
blica. La actual configuracion politica <lel gobierno francés han llevado
al extremo los riesgos de esta relacion multivoca del ministro, poniendo
a prueba la eficacia del sistema constitucional definido por la Consti-
cion del 4 de octubre de 1958, ¢

Por otra parte, este amilisis resulta interesante y util para revisar el pa-
pel de los titulares de la dependencias administrativas en nuestro pafs
en el que el sistema presidencialista diluye, al extremo, los controles
interorgdnicos delinidos por la Constitucion, propiciando una irrespon-
sabilidad relativa del secretario de Estado y del jete de departamento
administrativo, con respecto al Poder Legistativo, pero subordinando al
extremo a estos funcionarios al poder que sobre ellos puede ejercer el
presidente, casi de manera absoluta.

Francisco Javier OsorN10 CORRES

Vipaw PrrooMo, Jaime, “Derecho de peticion y peticion de otros de-
rechos”, Revisia de la Academia Colombinna de furisprudencia, Bo-
gotd, nams, 267, 268 y 269, julio-diciembre de 1985, pp. 128.147.

Glasilica el autor su articulo en once temas en las que aborda con gran
amplitud el estudio del derechu de pericion y la distincidn existente
con los derechos que se pueden reclumar ante la administracion, y que
son los que general los procedimientos administrativos.

Alirma Vidal Perdomo que s para lo judicial aparece necesario dis-
tinguir entre derechos de peticion y derechos de accidn, como se ha lla-
mado al dltimo, resulta indispensable hacerlo en derecho administrati-
vo cuando ante las mismas autoridades de la rama administrativa se
plantea el derecho de peticién y las peticiones de otros derechos. La
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constitucién colombiana en su articulo 45 sefiala que “Toda persona
tiene derecho a presentar peticiones respetuosas a las autoridades, ya
sea por motivos de interés general, ya de interés particular, y el de
obtener pronta resclucion.”

Con claridad considera el autor la evolucién histdrica del derecho
de peticién, sefiala que la historia, que no siempre se consulta, ayuda
a precisar el contenido y el alcance de los derechos. Ledn Duguit dis-
tinguia la peticion de interés individual (queja) y la peticién de interés
general (peticidn informacién). Segiin Colliard, la distincién puede ofre-
cer interés en la medida en que la posibilidad de queja debe estar otor-
gada a toda persona victima de un acto arbitrario, mientras que la
peticidn-informacidén debe estar reservada a los ciudadanos.

Afirma el doctor Vidal Perdomo que lo mds interesante es la manera
como se utilizdé el derecho de peticién durante la Revolucién francesa,
puesto que ella va a marcar el devenir de la figura juridica. El dere-
cho de peticién no estd en la Declaracién de 1798, pero si en la Cons-
titucién de 1791, y en la de 1793, esta dltima llamada Constitucion de
la Montafa, se dice que en ningin caso puede ser prohibido, suspen-
dido ni limitado. El derecho de peticién ha sido utilizado como un
ensayo de gobierno de masas.

Después de estas experiencias desbordadas del ejercicio del derecho
de peticion, las cartas constitucionales que se dictan en Francia esta-
blecen restricciones, ya sea limitando las peticiones a lo que interesa
individualmente, ¢ estableciendo que ellas deben ser respetuosas, o bien
reduciéndolas a las quejas ciudadanas.

Con posterioridad (1814) se indica que deben ser por escrito y en al-
gin momento se prohibe que se hagan al cuerpo legislativo (1852). Fi-
nalmente desaparece el derecho de peticién en las leyes constituciona-
les de 1875 y no se le encuentra sino en los reglamentos de las Cdmaras
Legislativas. La Constitucién actual no lo contempla y sélo figura en
el reglamento de la Asamblea Nacional.

A diferencia de las ultimas constituciones de Francia, en que no se
menciona el derecho de peticion, en la Caonstitucién espafiola de 1978
se habla de €l en el articulo 29 y en el 77. En el primer texto se lee:

Todos los espaiioles tendran el derecho de peticién individual y co-
lectiva, por escrito, en la forma y con los efectos qe determine la ley.
Los miembros de las fuerzas o institutos armados o de los cuerpos
sometidos a disciplina militar podran ejercer este derecho sélo indi-
vidualmente y con arreglo a lo dispuesto en su legislacién especifica.
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Disposicién similar tiene la Constitucidn colombiana en cuanto a Ias
fuerzas armadas.

El autor del articulo que reseftamos hace especial referencia a la legis~
lacién espafiola; la ley de procedimiento administrativo, de 17 de julio
de 1958; en su articulo 70 dispone que toda persona, natural o juridica,
podrd dirigir instancias a las autoridades u organismos de la adminis-
tracién en materia de su competencia, quienes estardn obligados a re-
solverlas.

La lev 92 de 1960 define el derecho de peticidn como la posibilidad
de dirigirse a los poderes publicos en solicitud de actos o decisiones
sobre materia de su competencia. El articulo 59 sdlo exige el nombre
y el domicilio del peticionario.

La legislacion espaifiola separa el derecho de peticién de los procedi-
mientos administrativos; en cambio, el decreto 01 de 1984 incurre en
confusion conceptual y normativa cuando quiere tratar los dos asuntos
a la vez. Igualmente se aprecia cémo el derecho de peticidén es un de-
recho que va sclo, es decir, que no transporta consigo ningin otro; de
este modo se agota con su ejercicio y da lugar a una respuesta que es
la satisfaccion que él puede brindar. Diferente es, como se verd ade-
lante, la situacién de otros derechos relacionados, con los cuales los plan-
teamientos que se hagan ante el juez o ante administracién no agotan
el derecho sino que inician su trimite.

En la obra dirigida por Fernando Garrido Falla se recuerda la larga
tradicidn del derecho de peticion en Espafia y como Felipe 11 respondia
personalmente los memoriales que le dirigfan.

El derecho de peticién fue reconocido a los espafioles, y en el Senado
se rechazo su extensién a extranjeros. Lo que confirma, agrega Fer-
nando Garrido, que se trata mds de una figura de participacién ciu-
dadana que de defensa de derechos.

Por medio del derecho de peticion se puede instar al defensor del
pueblo para que actue conforme a sus atribuciones y para iniciar em
Espafia ¢l recurso de inconstitucionalidad contra leyes y disposiciones
con fuerza de ley (articulos 54 y 162).

Cita el autor la tesis de Eduardo J. Couture, consistente en que el
derecho de peticién es el género y el derecho de accién ante los jueces
€s una especie.

El doctor Jaime Vidal Perdomo sefiala que recién expedido el decreto.
2733 de 1959, le correspondio participar en la elaboracion de la reso-
lucién nimero 1220 de 1960 por Ia cual en el Ministerio de Agricultura.
se reglamenté la tramitacién de las peticiones.

Hace referencia el autor a la ley 58 de 1982 y al decreto 01 de 1984.
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La ley 58 no se propuso ni derogar el decreto 2733 de 1959 ni que se
expidiera un nuevo Cddigo de lo contencioso administrativo.

El articulo Il de la ley 58 de 1982, en su articulo }l, numeral 1, ¢x-
presé dentro del listado de facultades extraordinarias: “Modificar ¢l
Decreto-Ley 2753 de 1959 y dictar normas, de acuerdo con los princi-
pios de esta Ley, ent materia de procedimiento gubernativo v revocacion
directa de los actos adminisirativos.”

El decreto 01 de 1984 tiene reconocidos méritos en cuanto a la or-
denacidn de los procedimientos administrativos.

Concluye el doctor Jaime Vidal Perdomo sefinlando que si se separan
bien los derechos se pueden hacer Licihnente los reglamentos; si se con-
funden resulta complicado hacerlo.

Para finalizar parece il destacar que ¢l derecho de peticion es un
derecho politico; a través de ¢l se busca un didlogo con ¢l poder, para
instarlo a que actie de determinada manera, no para pedirle que re-
suelva sobre otros derechos. Aunque haya podido dar origen en el pa-
sado al derecho de accién, hoy en dia se distinguen, como el hijo del
padre o del abuelo: las constituciones modernas y las declaraciones de
derechos tratan separadamente el devecho a la justicia, o al juez, o a
la wtela judicial. Como lo enseiaba el prolesor Garrido Falla, es el
derecho a pedir, no a obtener lo pedido.

Entre nosotros la efectividad del derecho de peticidon gue persiguen
los reglamentos que deben dictarse en desarrollo de la Iey 58 de 1982,
comienza con ese deslinde conceplual gue hemos ensayado hacer en
este trabajo.

Luis M. PonNcE pE LEON ARMENTA

DERECHO AGRARIO

AcuiLkra GOMEZ, Manuel, “Reacciones en contra de la legitimidad re-
volucionaria de la reforma agraria en México”, Economia de América
Latina, México, nam. %, 1982, pp. 109-127,

El articulo es un interesante andlisis del conflicto que surgid en México
a raiz de la reforma agraria consagrada por la Constitucidon de 1917.

Comienza este trabajo poniendo de relieve la legitimidad del Con-
greso Constituyente, tanto por su eleccidon como par el apoyo del poder



