Revista de Direito Administrativo & Constitucional

g Editora Forum
ISSN 1516-3210

A&CR. de Dir. Administrativo e Constitucional Li(elo Horizonte 4no 8 n‘ 31 p.‘ 1-272 jar*/mar. 2008




A&C - REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL

Adilson Abreu Dallari

Alice Gonzales Borges

Carlos Ari Sundfeld

Carlos Ayres Britto

Carlos Delpiazzo

Carmen Llcia Antunes Rocha
Celso Antonio Bandeira de Mello
Clemerson Merlin Cleve

Clovis Beznos

Enrique Silva Cimma

Eros Roberto Grau

Fabricio Motta

Guilhermo Andrés Mufioz (in memoriam)
Jaime Rodriguez-Arana Mufioz
Jorge Luis Salomoni

IPDA

Instituto Paranaense
de Direito Administrativo

Dire¢ao Geral
Romeu Felipe Bacellar Filho
Diregao Editorial
Paulo Roberto Ferreira Motta
Direcao Executiva
Emerson Gabardo
Conselho de Redacao
Edgar Chiuratto Guimaraes
Adriana da Costa Ricardo Schier
Célio Heitor Guimaraes

Conselho Editorial

José Carlos Abrado

José Eduardo Martins Cardoso
José Luis Said

José Mario Serrate Paz

Juan Pablo Cajarville Peruffo
Juarez Freitas

Julio Rodolfo Comadira

Luis Enrique Chase Plate

Licia Valle Figueiredo

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho

(in memoriam)

Marcal Justen Filho

Marcelo Figueiredo

Maércio Cammarosano

Maria Cristina Cesar de Oliveira

Nelson Figueiredo

Odilon Borges Junior

Pascual Caiella

Paulo Eduardo Garrido Modesto
Paulo Henrique Blasi

Paulo Neves de Carvalho (in memoriam)
Paulo Ricardo Schier

Pedro Paulo de Almeida Dutra
Regina Maria Macedo Nery Ferrari
Rogério Gesta Leal

Rolando Pantoja Bauza

Sérgio Ferraz

Valmir Pontes Filho

Yara Stropa

Weida Zancaner

A246 A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional.
ano 3, n. 11, jan./mar. 2003. Belo Horizonte: Forum,
2003.
Trimestral
ano 1,n.1,1999 até ano 2, n.10, 2002 publicada pela
Editora Jurua em Curitiba
ISSN: 1516-3210
1. Direito Administrativo. 2. Direito Constitucional.
I. Férum.

CDD: 342 CDU: 33.342

© Editora Forum Ltda. 2008

Todos os direitos reservados. E proibida a reproducao total ou parcial, de qualquer forma ou por qualquer meio
eletronico ou mecanico, inclusive através de processos xerograficos, de fotocdpias ou de gravagao, sem permissao

por escrito do possuidor dos direitos de copias (Lei n°® 9.610, de 19.02.1998).

Editora Férum Ltda.

Av. Afonso Pena, 2770 - 15°/16° andar - Funcionarios

CEP 30130-007 - Belo Horizonte/MG - Brasil
Tel.: 0800 704 3737
Internet: www.editoraforum.com.br

e-mail: editoraforum@editoraforum.com.br

Impressa no Brasil / Printed in Brazil

Distribuida em todo o Territério Nacional

Editor responsavel: Luis Cldudio Rodrigues Ferreira

Coordenagao editorial: Olga M. A. Sousa

Projeto gréfico e diagramacéao: Luis Alberto Pimenta

Revisoras: Carolina Rocha

Lourdes Nascimento

Pesquisa juridica: Fatima Ribeiro - OAB/MG 74868
Bibliotecarias: Fernanda de Paula Moreira
Leila Aparecida Anastécio - CRB 2513 - 62 regido

Os conceitos e opinides expressas nos trabalhos assinados sao de responsabilidade exclusiva de seus autores.



Una Interpretacién Sistémica del
Derecho Administrativo Mexicano, de
acuerdo con sus Bases Constitucionales

German Cisneros Farias

Doctor en derecho por la UNAM Miembro del Sistema Nacional de Investigadores, nivel 2 Profesor
de teorfa del derecho y derecho administrativo, en la Facultad de Derecho y Criminologia de la
Universidad Autéonoma de Nuevo Ledn

Palabras clave: Derecho administrativo mexicano. Teoria sistémica del
derecho. Interpretacion sistémica del derecho. Modelo operativo mexicano

Indice: I Fundamentacién teérica - II Elementos esenciales en la teoria
sistémica del derecho, aplicables al derecho administrativo - IIT Interpre-
tacion sistémica del derecho administrativo mexicano, de acuerdo con sus
bases constitucionales - IV Critica. Equilibrio y desequilibrio en el modelo
operativo mexicano

| Fundamentacién Tedrica

Una de las disciplinas juridicas en las que es factible aplicar y explicar
la teoria sistémica del derecho, es sin duda alguna, el derecho adminis-
trativo. ¢Por qué es posible lo anterior? La respuesta es sencilla: el derecho
administrativo se refiere sustancialmente a procesos, organizacién metodo-
l6gica, Fundamentacién interconexiones en las etapas de accién, tiempos
de ingreso y salida al sistema, en suma, aplicaciones input,-output, en el
detalle reglamentario de aplicar una ley.

Se nos ha dicho que nadie discutiria que esta disciplina juridica tie-
ne un lugar prominente en la sociedad, ésta, entendida como un sistema
omniabarcador de todo lo que sucede socialmente; con tal referencia se
establece una delimitaciéon, en opinién de Niklas Lumann.! Conceptos
como los de clausura operativa, funcién, codificacién, programacion, dife-
renciacion funcional, acoplamiento estructural, autodescripcién, evolucién
— conceptos todos de la teoria de sistemas — podrian ser aplicados a otros
ambitos funcionales de la sociedad moderna, entre ellos a nuestra ciencia.

El derecho ya no se concibe como un de normas aisladas sino
como un sistema de operaciones que maneja esquemas propios, insiste
Luhmann. Es una poderosa maquinaria de seleccién y genera una légica
peculiar para dar respuesta a sus problemas en su autopoiesis, se radicali-
za, utilizando constante conjunto mente la autoreferencia para trabajar y

"Niklas Luhmann, El derecho de la sociedad, Universidad Iberoamericana, México, 2002, p. 58.

A & C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 8, n. 31, p. 96-123, jan./mar. 2008
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otra vez autoreproducirse.”

El derecho se concibe, en su conjunto, como una unidad. A pesar
de la inmensa variedad de disposiciones legales que componen todo el
orden juridico, éste debe ser visto como un todo unitario que depende
de una esencia vital. El derecho administrativo pertenece a ese orden y
estd inmerso en el sentido de esa unidad.

Todas las ciencias, incluyendo la juridica, poseen un conjunto de
verdades, principios y leyes internas de permanente verificacién. Esas
verdades en su conjunto se someten de manera sistematica a una arqui-
tectura cientifica que nos produce la impresién de un todo perfectamente
ordenado, a partir del cual se puede deslindar desde el concepto derecho,
hasta sus conceptos conexos, y sobre todo, derivar de dicho orden unitario
una interpretacién cientifica interna — ahora sistémica —, de cualquier
problema, concepto, o institucién juridica, incluyendo por supuesto las
normas administrativas.

El derecho en general o alguna de sus ramas, en este caso derecho
administrativo, son sistematicos en la construccién de sus conceptos expli-
cativos externos, y son sistémicos en la aplicacién e interpretacién de sus
estructuras internas.

Expliquémonos.

Los conceptos explicativos externos del derecho estan a cargo de
la dogmitica juridica. Su funcién esencial estriba en atrapar una verdad
juridica singular, darle un nombre, construir una nomenclatura afin a esa
verdad, de manera tal que esas verdades o instituciones juridicas constituyan
un orden homogéneo, sistemédtico, armoénico, cientifico.

El caracter sistematico del derecho es — lo repetimos —, funda-
mentalmente de explicacién externa. Entendemos como explicaciéon
externa el lenguaje de identificacién para esa ciencia y para otras ciencias
similares. Es el lenguaje particular de la ciencia. Asi, de manera logica,
bajo el principio de identidad, mediante ciertos conceptos lingiiisticos se
va construyendo el conocimiento explicativo de una ciencia. Pongamos
un ejemplo de sistematicidad en las fuentes formales del derecho admi-
nistrativo. Tal organizacién se inicia desde las normas especificas referi-
das a la Constituciéon, después a sus leyes federales; y de ahi en adelante
tienden a la armonia con otras fuentes entre ellas, tratados y convenios

2ldem, p. 19.
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98 German Cisneros Farias

internacionales; leyes locales; reglamentos; planes y programas; normas
oficiales; circulares; acuerdos; decretos; convenios; jurisprudencia; contratos
de derecho civil; normas especificas de derecho procesal, mercantil, penal
y laboral; principios generales de derecho; costumbre; doctrina. Todo
este conjunto normativo constituyen sus fuentes sistemadticas, a las que
habrian de referirse de manera inicial cualquier interpretacién de un
evento administrativo.

Sin embargo, a pesar de la sistematicidad lingtistica, — razén comu-
nicativa mediante la cual se concatenan las interacciones y se estructuran
las formas de vida, segiin Habermas® —, para entenderse e interpretarse
de manera integral, se recurrira también a la interpretacién sistémica de
ese derecho. Este se refiere a la aplicacién y explicacién de sus estructuras
internas, en la perspectiva de su unidad.

Cualquier unidad cientifica se percibe como un todo aparentemente
homogéneo — ciertamente hacia el exterior —, pero hacia el interior, esta
compuesto de partes o estructuras basicas que no son facilmente escindibles
la una de las otras. No se pueden literalmente separar. Se pueden explicar
— como ahora lo hacemos —, con fines didacticos, metodoldgicos, hasta
ahi. De hacerlo, perderian su caracteristica vital.

Asi, la unidad del derecho se convierte en la piedra angular de su
existencia. Su pérdida, notable disminucién, desvanecimiento gradual desem-
boca, invariablemente, en el encuentro de otra materia distinta al derecho.

Permitaseme, en este tema, una disgregacion que ahora resulta per-
tinente. El derecho, bajo la presién social de regular las diferentes muta-
ciones de la vida cotidiana, se va atomizando sin control alguno —y a esto
no es ajeno el derecho administrativo — en ramas, subdivisiones, parcelas
de su mismo contenido, hasta arribar al limite de lo artificial. Esta inercia
amenaza con romper de manera abrupta sus dos eslabones cientificos:
unidad en su contenido esencial y sistematicidad en los productos diversos
de ese mismo contenido.

La dindmica social sigue su curso. Las parcelas del derecho admi-
nistrativo seguiran creciendo. Debemos construir una aceptable teoria sisté-
mica del derecho, para que las futuras ramificaciones se den sin la zozobra
de un rompimiento peligroso que convierta en ineficaz a esta disciplina.

Retomemos el tema.

3 Jurgen Habermas, Facticidad y validez, trotta, Madrid, 1998, p. 65.
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Il Elementos esenciales en la teoria sistémica del derecho, aplicables
al derecho administrativo

La teoria sistémica del derecho, como paradigma,* tiene una estruc-
tura bésica, compuesta por ciertos elementos y, a partir de ellos, se puede
explicar y aplicar el derecho en general.

¢Cuales son los elementos esenciales en la teoria sistémica del dere-
cho, aplicables también al derecho administrativo?

Daremos la respuesta en forma esquematica. No es este el momento
para ampliar una explicacién de suyo compleja. Habremos de referirnos
a los puntos estructurales de la teoria sistémica del derecho.

Estos se refieren a la filosofia, l6gica, metodologia y teorética, sus-
tantivos que deben calificarse con el agregado de: juridica. Asi, en la pre-
ocupacion central de la filosofia juridica encontraremos a la justicia como
su principal y Gnica preocupaciéon a despejar. Concebimos a la justicia
como un estado espiritual de gracia, ausencia de transgresiones, que al
colocarse el hombre en estado opuesto a ella se recurre al derecho para
reconciliarlo con su estado original. Los conceptos de justicia y Estado,
justicia y derecho administrativo cruzan por la primera ocupacién de la
teoria sistémica del derecho.

En la légica juridica buscaremos, ademas de sus grandes principios
de identidad, no contradiccién, tercero excluso, razén suficiente y causa-
lidad juridica, los argumentos que hagan racional la aplicacién de una norma
administrativa. Buscaremos también el sentido comun, tanto expreso como
implicito, en una norma. Con la metodologia juridica encontraremos modos,
tiempos, procesos, etapas, movimientos, en fin, actividades reglamentarias
armoénicas en la ejecucién o eficacia de una ley de jerarquia superior. No
olvidemos la afirmacién de Carnelutti’ de que el derecho es un orden — una
organizacién, un método-, pero ético. En la teorética juridica conjugare-
mos una tesis, doctrina totalizadora, criterio cientifico global, en suma, el
punto de vista unitario que une cada uno de los eslabones tedricos arriba
mencionados.

Las anteriores son las estructuras internas-diriamos en un lenguaje

4 Al decir de Kuhn, un nuevo paradigma implica una definicion de trabajo. Unirse, aislarse o permanecer en el
grupo anterior, tales son las consecuencias. Thomas S. Kuhn, la estructura de las revoluciones cientificas, fondo
de cultura econémica, México, 1982, p. 46.

> Francesco Carnelutti, Metodologia del Derecho, traduccion Angel Osorio, Uteha, México 1962, p. 12.
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eminentemente l6gico —, necesarias en su sentido apodictico, para aplicar
y explicar el derecho administrativo.

Sin embargo, el derecho explicado como teoria sistémica, posee dos
elementos de enlace hacia el universo sistematico del derecho mismo,
sin los cuales no puede convertirse en eficaz, pues quedaria como una
mera abstraccién teérica. El derecho se vive, se aplica, sirve para retomar
el sentido de la justicia humana, no es una férmula légica, abstracta, sin
sentido fenomenolégico. No es una entelequia, un mero silogismo. Es un
hecho. Por tal razén posee dos elementos externos: una llave de ingreso y
una respuesta de salida.

Elin put del derecho esta referido a una peticién formal, y el out put
esta referido a la sentencia definitiva, a la cosa juzgada. En ambos casos
interviene el derecho administrativo para darle eficacia a todo el orden
juridico.

La audiencia aqui presente, se estard formulando una pregunta: en
qué momento abordara el ponente el tema del derecho administrativo.

Contesto: ya lo estoy abordando. ¢Acaso en el derecho administrativo
estd ausente el tema de la justicia? Por supuesto que no. Administrar en
su sentido publico significa distribuir, dar a cada quien lo suyo, jus cuique
tribuendi, tratar igual a los desiguales, tener un sentido de equidad en la
distribucién de una carga o de un beneficio.

Pretendo, en las paginas subsecuentes, demostrar que el derecho
administrativo puede explicarse y aplicarse, a partir de la teoria sistémica
del derecho tomando como base las normas constitucionales de un paifs,

en este caso, el Estado mexicano.

[ll Interpretacion sistémica del derecho administrativo mexicano,
de acuerdo con sus bases constitucionales
A) Filosofia juridica en el derecho administrativo
Toda Constitucién, y en particular la del pais de Anahuac, responde
a dos preguntas fundamentales: ¢Qué derechos se constituyen como pacto
minimo o esencial?, y, {Cémo habremos de hacer funcionar esos derechos?
Daremos oportuna respuesta a tales inquisiciones, aunque aceptamos
la tesis de Hiberle® de que’ frente a este trasfondo debe concebirse a la
Constitucién como un estadio cultural. Toda Constitucién de un Estado
constitucional vive en tltima instancia de la dimensién de lo cultural. La
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proteccién de los bienes culturales, las libertades culturales especiales, las
clausulas expresas sobre el patrimonio cultural y los articulos generales
sobre el Estado de cultura no constituyen sino las manifestaciones parti-
culares de la dimensién cultural de ella.

La respuesta a la segunda de esas inquietudes le corresponde, de
manera preponderante, convertirla en eficaz — ciertamente al Poder Eje-
cutivo —, pero en particular le atafie al derecho administrativo. Empero,
tal eficacia se encuentra amarrada, atada al contenido de la primera de
esas preguntas. Es entonces necesario establecer no tan sélo el continente
— derecho administrativo —, sino el contenido de los derechos minimos
o esenciales que habra de conducir, administrar nuestra materia juridica.

El derecho administrativo no es tan s6lo un método, una argumen-
tacion légica, una forma de funcionamiento, una maquinaria virtual sin
contenido alguno. Sirve ciertamente para conducir, para hacer llegar algo,
pero también posee filtros para detectar que lo conducido o ese algo, tenga,
pertenezca o posea la sustancia minima de justicia, de equidad, de valor,
de bien cultural, en suma de la unidad basica del derecho. Desde esta
perspectiva, responde a una base filoséfica que habra de encontrar en los
derechos fundamentales del hombre y en los derechos sociales — contenido
minimo a administrar — desde los cuales se hace la primera interpretaciéon
del derecho en general, y en este caso, del derecho administrativo.

Las bases constitucionales del derecho administrativo mexicano
que en el transcurso de este trabajo senalaremos, toman los contenidos
fundamentales a distribuir, de dos grandes apartados.” De manera inicial,
del titulo primero de dicha Constitucién (sin titulo expreso ), capitulos I, 11,
Iy IV que se refieren respectivamente, de las garantias individuales, de los
mexicanos, de los extranjeros, y de los ciudadanos mexicanos. Apuntamos
que el titulo expreso debiera referirse a: titulo primero, de los derechos
fundamentales del hombre. Sélo asi pudiera entenderse nuestra posicién
de que el derecho administrativo mexicano administre — respeta la sus-
tancia, condiciones, excepciones, prohibiciones y requisitos-de la justicia

contenida en los derechos del hombre relativos a:
a.1°) libertad y dignidad; b.2°) libre determinacién a las comunidades indigenas;
c. 3°)educacién universal; d.4) igualdad del varén y la mujer, proteccién de la
salud, vivienda digna, dignidad de la nifiez; e.5) libertad de trabajo; f.6) mani-
festacion de las ideas; g.7) libertad de expresién; h.8) ejercicio de peticién; 1.9)
asociacion pacifica; j.10) posesion de armas en su domicilio; k.11) libertad de

6 Peter Haberle, El Estado constitucional, UNAM, México, 2003, p. 5.
7 Constitucién politica de los estados unidos mexicanos, 151ava. Edicion, editorial Porria, México, 2006.
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transito; 1.12) igualdad por calificacién de sangre; m.13) prohibicién de leyes
o tribunales especiales; n.14) debido proceso, seguridad juridica integral; 0.15)
prohibicién de la extradicion contraria a la libertad; p.16) principio de legalidad
exigible a la autoridad competente; q.17) judicializacién gratuita, independiente
y plena; r.18) nulum delictum sine poene sine lege; s.19) auto de formal prisién;
requisitos; t.20) garantias procesales del inculpado; u.21) competencia separada
en penas, investigacion y persecucion de los delitos; competencia para infraccio-
nes reglamentarias; competencia concurrente en seguridad publica; competencia
y funciones en el sistema nacional de seguridad publica; v. 22) prohibicién de
penas inusitadas y trascendentales; w.23) non bis idem; x.24) libertad religiosa;
y.25) rectoria del Estado en desarrollo nacional; z.26) planeacién democratica
del Estado federal democratico; alfa.27) declaracién del origen de propiedad de
tierras y aguas; propiedad privada; modalidades de la propiedad privada segiin
el interés publico; el Estado y el dominio directo de los recursos naturales entre
ellos petroleo, gas, energéticos y telecomunicaciones; beta.28) prohibiciéon de
monopolios, casos de excepcion de monopolios; gammaZ29 ) suspension de las
garantias publicas; delta.30) nacionalidad mexicana; épsilon.31) obligaciones
de los mexicanos; obligacién de contribuciones fiscales; dseta.32) conflictos
de nacionalidad; eta.33) derecho de los extranjeros a las garantias constitucio-
nales; excepciones de libertad y politicas a los extranjeros; zeta.34) requisitos
de ciudadania; iota.35) prerrogativas del ciudadano; kappa.36) obligaciones
ciudadanas; lambda.37) pérdida de la ciudadania mexicana; mi.38) suspensién
de derechos constitucionales.

Y toma de un segundo apartado, los derechos sociales del hombre
tutelado por el Estado — concepto doctrinal propuesto y construido por
la Constitucién mexicana de 1917 — que se encuentran establecidos en
los articulos constitucionales 3°, 27, 39, 123 y 130.

En el articulo 3° concibe el concepto de Estado educador; la auto-
nomia universitaria en funciones sustantivas de docencia, investigaciéon
y difusién de su universo cultural. En el articulo 27 acuia el concepto de
propiedad de origen, a favor del Estado, de tierras, aguas petréleo, gas,
combustibles sélidos, energia eléctrica y las telecomunicaciones. En los ar-
ticulos 39 y 130 presenta su propuesta de soberania de origen, para darse
un modelo operativo con el caracter de soberano, de otro u otros modelos.
En el articulo 123 define y da las bases para la seguridad social, mediante
el derecho al acceso al trabajo digno y socialmente ttil.

De estos derechos fundamentales del hombre y de los derechos so-
ciales tutelados por el Estado irradia la filosofia juridica que alumbra la
aplicacién del derecho administrativo mexicano como sistema. Bajo esa
luz, ahora guiada por el principio de identidad l6gica, emanan las normas
juridicas principales, se emiten las disposiciones reglamentarias, se aplica
e interpreta todo el orden juridico nacional.
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B) La llave de ingreso y salida al sistema juridico en general, y en par-
ticular, al derecho administrativo como sistema

El ingreso al ejercicio de todo el orden juridico mexicano, de manera
general, se realiza a través del articulo 8° constitucional; sin embargo, el
ingreso particular a cada uno de los 6rganos o poderes que constituyen su
propio sistema — legislativo, judicial, ejecutivo — se efectia de manera
especifica, en el contexto del articulo mencionado. Iniciativa para la legis-
lacién, denuncia o querella para el judicial, solicitud para el ejecutivo. La
queja es la llave de ingreso a la protecciéon de los derechos humanos tanto
constitucionales como de todo el orden juridico mexicano.

En tanto, la clausura del orden juridico mexicano se da también bajo
el principio del articulo 8° constitucional, bajo el concepto de acuerdo o
respuesta dada en breve término al peticionario. Empero la salida en cada
Poder u 6rgano estatal, se otorga mediante diferentes figuras juridicas:
publicacién para la iniciativa del proceso legislativo; sentencia definitiva
para el proceso judicial y acuerdo para el proceso administrativo.

Como sistema, el derecho administrativo tiene una base constitu-
cional de ingreso a dicho sistema, en este caso nos referimos al articulo
8° de la constitucién que se refiere al ejercicio del derecho de peticién al
que estan obligados a responder los funcionarios y empleados publicos, con
un acuerdo escrito y dado a conocer en breve término al peticionario. Esta
altima parte constituye la etapa de salida en el sistema juridico en general.

El ejercicio de este derecho, de esta condicién de ingreso al sistema
juridico, se hara por escrito, de manera pacifica y respetuosa ante tal fun-
cionario o empleado publico, constituyendo con ello la llamada peticién o
solicitud administrativa. La salida obedece a la misma formalidad.

Ya hemos dado respuesta a la primera pregunta, y hecho también la
observacién de que, el ingreso al ejercicio de tales contenidos constitucio-
nales se efecttia mediante el derecho de peticién.

C) La organizacién légica del orden juridico, del derecho administrativo
y del modelo operativo

Hemos afirmado, que el derecho administrativo como sistema, en-
cuentra la debida fundamentacién filoséfica de los contenidos a administrar,
en la parte primera de toda Constituciéon, que por lo general, constituyen
los derechos minimos esenciales de la poblacién pactante; pero, <cémo
habran de hacerse funcionar tales derechos? A partir de esta respuesta, se
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inicia la organizacién légica del orden juridico en general y en particular
del derecho administrativo.

Esta parte logica estd referida al encuentro del modelo operativo y
su funcionamiento. Nos referimos al Estado y su forma de gobierno.

En el pacto constitucional, ademds de los derechos fundamentales, los
entes constitutivos del mismo acuerdan el modelo operativo, en su maxima
categoria, para hacer funcionar tales derechos. No inventan — aunque
pueden hacerlo — un modelo, lo toman de la experiencia cultural. Este
modelo puede ser, en palabras de Nicolds Maquiavelo: tutti domini che hanno
avuto ed hanno imperio sopra li womini, sono stati... sono reppubliche o principati.
Estado, Republica o principado son los modelos operativos, — repetimos
— en su maxima categoria, que pueden acordarse en un pacto constitutivo.

En el caso mexicano tenemos al Estado Federal como respuesta a esta
inquietud, segun se lee en el articulo 40 constitucional.

En la perspectiva de nuestra tesis el Estado es una unidad de fin. La
existencia de tal fin o fines resulta del hecho psicolégico, irrefutable, de
consistir la vida del Estado en una serie ininterrumpida de acciones huma-
nas, y como toda acciéon es necesariamente determinada por un motivo,
toda accién es a su vez determinada por un fin. La eliminacién de toda
finalidad, respecto del Estado en el sentido que hemos dicho, le degrada-
ria hasta hacer de €l una fuerza ciega y natural, le robaria toda unidad
y continuidad, lo que s6lo puede ser hijo o de la falta de claridad o de la
ausencia de todo pensamiento.

Por esto la doctrina social del Estado al partir de una concepcién
de esta naturaleza acerca del mismo, ha de probar cudles son los fines
que elevan a unidad la variedad que se halla reunida en el Estado. Toda
ley, toda disposicién, todo nombramiento, todo contrato entre Estados, in-
cluyendo el derecho administrativo necesita tener un fin, y un fin conforme
a la conciencia de sus autores; es decir, un fin racional, o en caso contrario el
Estado no seria sino, efectivamente una aglomeracién de hombres — pero
irracionales —, una aglomeracién de locos, esto es, un gran manicomio.

Como ley publica, el derecho administrativo tiene estructura y fines
que se sustentan en una base constitucional. Estas bases constitucionales
se acomodan al perfil del Estado al cual sirven.

En este contexto formulemos las siguientes aporias: <cual es la base
constitucional para definir el Estado mexicano? ¢A qué clase de Estado
se refiere la base constitucional relativa? Y dadas esas respuestas, hagamos
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la siguiente inquisicién: ¢hay correspondencia entre la definicién dada a
la clase de Estado mexicano, segtin su base constitucional, y la forma de
gobierno administrativo, de acuerdo con sus normas constitucionales, o se
trata de dos sistemas distintos?

Iniciemos nuestro estudio.

La respuesta dada por el articulo 40 constitucional — Estado Federal
— penetra en las diversas entidades federativas y municipios, de manera
tal que sus caracteristicas de organizacién constitucional estan presentes
en ellas, asi se indica en los articulos 41, 49 parrafo primero, 102 parrafo
primero, 115 parrafo primero, 116 parrafos primero y segundo y 119
parrafo segundo.

Se lee en los articulos citados.

Articulo 40.-Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federaciéon
establecida segun los principios de esta ley fundamental.

Articulo 41.-El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unidn,
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 Constitucion Federal y las particulares de los Estados, las que en ningin
caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

Articulo 49.-El Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
Articulo 102.-(...) El Ministerio Pablico de la Federacién estard presidido por un

Procurador General de la Republica, designado por el titular del Ejecutivo Federal
con ratificacion del Senado o, en sus recesos de la Comisién Permanente. (...)

B. El Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federativas, en el ambito
de sus respectivas competencias, establecerdn organismos de proteccion de los derechos
humanos que ampara el orden juridico mexicano, los que conoceran de quejas
en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes de
cualquier autoridad o servidor publico, con excepcion de los del Poder Judicial
de la Federacién, que violen estos derechos.

Articulo 115.-Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisiéon
territorial y de su organizacién politica y administrativa, el Municipio Libre.

Articulo 116.-El poder puablico de los Estados se dividira, para su ejercicio, en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podran reunirse dos o mas de estos poderes en
una sola persona o corporacién, ni depositarse el legislativo en un solo individuo.

Los Poderes de los Estados se organizardn conforme a la Constitucion de cada uno
de ellos, ...._

Articulo 119.-(...) Cada Estado y el Distrito Federal estdn obligados a entregar
sin demora a los indiciados, procesados o sentenciados, asi como a practicar
el aseguramiento y entrega de objetos, instrumentos o productos del delito,
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atendiendo a la autoridad de cualquier otra entidad federativa que los requiera.
Estas diligencias se practicaran, con intervencién de las respectivas procuradurias
generales de justicia, en los términos de los convenios de colaboracién que, al
efecto, celebren las entidades federativas. Para los mismos fines, los Estados y
el Distrito Federal podran celebrar convenios de colaboracién con el Gobierno
Federal, quien actuard a través de la Procuraduria General de la Republica.

C.1 La organizacién légica del modelo operativo y sus 6rganos para darle
eficacia al orden juridico. El Estado federal

Hemos dicho que la organizacién constitucional establecida por los
articulos arriba mencionados, penetray se asienta como forma de gobierno
en la repablica de Anahuac. Efectivamente, el modelo histérico de gobier-
no — legislativo, ejecutivo y judicial — propuesto por John Locke, ajustado
por Montesquieu, establecido por vez primera en la constitucién estadual
de Virginia en 1776, y de manera definitiva, en la Constituciéon de los
Estados Unidos de América, en 1787, es la estructura basica de gobierno
en el Estado federal mexicano y en las entidades federativas de ese pais.

Bajo los principios de identidad y de no contradiccién en las cita-
das normas constitucionales se da la armonia necesaria para afirmar que
estamos ante un Estado federal y entidades federales que responden a un
modelo de Estado politicamente descentralizado, pues tal como la doctri-
na lo sefala no existe una sola idea de Estado federal en la Constituciéon
mexicana sino que hay Estados federales, cuyas decisiones politicas son
coincidentes, es decir hay dos conceptos de Estado en una coincidencia
constitucional, con dos formas administrativas convergentes. En tanto
el Estado federal se administra bajo un concepto central, el otro Estado
federativo tiene una descentralizaciéon politica con facultades de decisién
politica en determinada competencia territorial. En este aspecto hay que
sefalar la supremacia del Estado federal, del todo, sobre cualquiera de las
partes, para conservar el principio de unidad.

Asi, en la asuncién y ejercicio de las competencias que le son propias
al Estado federal y en la asuncién y ejercicio de las competencias — coin-
cidentes — que le son propias a las Entidades federativas — incluyendo
al municipio —, se realizan todas las funciones del Estado mexicano por
conducto del derecho administrativo, de una manera enteramente légica.

Se dan entonces en la Constitucién tres ambitos de competencia
parciales, dentro de un concepto total de competencia a favor del Estado
mexicano. El primer dmbito de competencia se da a un universo expreso
a favor del Estado federal, otro bajo un criterio residual en beneficio de
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las entidades federativas, y un tercer ambito de competencia se otorga de
manera expresa a favor del municipio.

La asuncioén y ejercicio de las competencias mencionadas — Estado
federal y entidades federativas y municipios — se inician con la inter-
pretaciéon de una norma constitucional que la doctrina ha denominado:
criterio residual.

Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucién a los funcionarios federales (diputados, senadores, presi-
dente de la republica, procurador general de la republica, secretarios
del despacho, ministros de la Suprema Corte de Justicia, magistrados y
jueces federales), se entienden reservadas a los Estados, dice el articulo
124 constitucional.

La interpretacion l6gica de este precepto, llamado precepto de crite-
rio residual, se refiere a que las facultades de los funcionarios federales se
encuentran expresamente consignadas en la Constitucién, en caso contra-
rio — criterio residual —, se entienden reservadas a favor de las entidades
federativas. Por ello, consignaremos aqui el universo expreso a favor del
Estado federal. El otro universo no expreso se da a las entidades federati-
vas, y en ese universo no expreso se da contenido a la tridimensionalidad
de la forma de gobierno, consignada en los articulos 41, parrafo primero
y 115 parrafo primero.

El modelo operativo tiene funciones de competencia légicas para
cada uno de sus 6rganos. La suma de ellas, conservando su unidad légica,
da el universo de competencias a favor del Estado federal.

Este apartado de competencias tiene sefialada importancia en el
derecho administrativo, pues a partir de ellas, el Estado ahora organizado
de manera metodoldgica, establecera una serie de disposiciones admi-
nistrativas para hacer funcionar todo el orden juridico.

Sefnalaremos las competencias mas importantes de cada uno de los
6rganos de ese modelo operativo — legislativo, judicial, ejecutivo — men-
cionando la base constitucional de cada una de ellas.

C.1l.a Competencia del Congreso de la Union

El Poder Legislativo Federal tiene facultades politicas y legislativas
per se Las facultades politicas se distribuyen de manera metodolégica con
el caracter de exclusivas, algunas para la Cimara de Diputados, otras para
la Camara de Senadores, y las demas de manera indistinta bajo la denomi-
nacién de Congreso de la Unién. Las facultades legislativas se dan en su
conjunto al Congreso de la Unién y a partir de ellas, de la emisién de una
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norma legislativa, se inicia el funcionamiento del derecho administrativo.

El Congreso de la Unién tiene las siguientes facultades:

1. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto;

2. Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria,
industria cinematografica, comercio, juegos con apuestas y Sorteos,
intermediacién y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear,
y para expedir las leyes del trabajo;

3. Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicién juridica de los ex-
tranjeros, ciudadania, naturalizacién, colonizacién, emigraciéon e
inmigracién y salubridad general de la Republica;

4. Para dictar leyes sobre vias generales de comunicacién y sobre pos-
tas y correos; para expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento
de las aguas de jurisdiccién federal;

5. Para establecer casas de moneda, fijar las condiciones que ésta deba
tener, dictar reglas para determinar el valor relativo de la moneda
extranjera y adoptar un sistema general de pesas y medidas;

6. Para expedir las leyes de organizaciéon del Cuerpo Diplomatico
y el Cuerpo Consular mexicanos;

7. Para establecer los delitos y faltas contra la Federacion y fijar los
castigos que por ellos deban imponerse.

8. Para expedir leyes que establezcan las bases de coordinacién en-
tre la Federacion, el Distrito Federal, los Estado y los Municipios,
en materia de seguridad publica; asi como para la organizacién y
funcionamiento, el ingreso, seleccién, promocién y reconocimiento
de los integrantes de las instituciones de seguridad publica en el
ambito federal;

9. Para expedir la Ley que regule la organizacién de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion y las demas que normen la
gestion, control y evaluacion de los Poderes de la Unién y de los
entes publicos federales;

10. Para establecer, organizar y sostener en toda la Republica escuelas
rurales, elementales, superiores, secundarias y profesionales; de
investigacién cientifica, de bellas artes y de ensehanza técnica;
escuelas practicas de agricultura y de mineria, de artes y oficios,
museos, bibliotecas, observatorios y demas institutos concernientes
ala cultura general de los habitantes de la Nacién y legislar en todo
lo que se refiere a dichas instituciones; para legislar sobre vesti-
gios o restos fosiles y sobre monumentos arqueolégicos, artisticos
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e histéricos, cuya conservacién sea de interés nacional; asi como
para dictar las leyes encaminadas a distribuir convenientemente
entre la Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio de la
funcién educativa y las aportaciones econémicas correspondientes
a ese servicio publico, buscando unificar y coordinar la educacién
en toda la Republica. Los titulos que se expidan por los estableci-
mientos de que se trata surtiran sus efectos en toda la Republica;

11. Para establecer contribuciones: sobre comercio exterior, recursos
naturales, instituciones de crédito y seguros, energia eléctrica,
tabacos, gasolina, explotacion forestal y cerveza, tanto en la pro-
duccién como en el consumo;

12. Para legislar sobre las caracteristicas y uso de la bandera, escudo
e himno nacionales;

13. Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos;

14. Para expedir leyes sobre planeacién nacional del desarrollo eco-
némico y social;

15. Para expedir leyes para la programacién, promocién, concerta-
cién y ejecucién de acciones de orden econémico, especialmente
las referentes al abasto y otras que tengan como fin la producciéon
suficiente y oportuna de bienes y servicios, social y nacionalmente
necesarios;

16. Para expedir leyes tendientes a la promocién de la inversién me-
xicana, la regulacién de la inversién extranjera, la transferencia de
tecnologiay la generacion, difusién y aplicacién de los conocimien-
tos cientificos y tecnoldégicos que requiere el desarrollo nacional;

17. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los Gobiernos de los Estados y de los Municipios, en
el ambito de sus respectivas competencias, en materia de pro-
teccion al ambiente y de preservacién y restauracion del equilibrio
ecologico;

18. Para expedir leyes que instituyan tribunales de lo contencioso-
-administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos,
y que tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten
entre la administraciéon publica federal y los particulares, esta-
bleciendo las normas para su organizacién, su funcionamiento, el
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procedimiento y los recursos contra sus resoluciones;

19. Para expedir leyes que establezcan las bases sobre las cuales la
Federacion, los Estados, el Distrito Federal y Municipios; coordi-
naran sus acciones en materia de protecciéon civil;

20. Para legislar en materia de deporte, estableciendo las bases gene-
rales de coordinacién de la facultad concurrente entre la Fede-
racion, los Estados, el Distrito Federal y Municipios; asimismo de
la participacién de los sectores social y privado;

21. Para expedir leyes en materia de turismo, estableciendo las bases
generales de coordinacién de las facultades concurrentes entre
la Federacién, Estados Municipios y el Distrito Federal, asi como
la participacién de los sectores social y privado;

22. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los Gobiernos de las Entidades Federativas y de los
Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de pesca y acuacultura, asi como la participaciéon de los
sectores social y privado;

23. Para expedir leyes en materia de seguridad nacional, estableciendo
los requisitos y limites a las investigaciones correspondientes, y

24. Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer
efectivas las facultades anteriores y todas las otras concedidas por
esta Constitucién a los Poderes de la Unién.

C.1.b Competencia del Poder Judicial

La competencia del Poder Judicial se encuentra sefialada en los
articulos 103, 104, 105, 106, 107 de la Constitucién y tienen funciones
jurisdiccionales plenas en todo el territorio nacional sobre la violaciéon
de los derechos humanos, la invasién de competencias entre autoridades
estatales; asi como el conocimiento de la materia propiamente federal
y de la revisién en las resoluciones definitivas de los tribunales de lo con-
tencioso administrativo.

El Poder Judicial tiene como ctspide a la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién encargada de dar coherencia a todo el orden juridico,
mediante el conocimiento de las controversias constitucionales o acciones
de inconstitucionalidad que se susciten entre los tres 6rganos de gobierno
mencionados, segin se den las variables especificadas en el articulo 105
constitucional.
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La respuesta dada por el Poder Judicial la tomaremos como la clausura
del derecho como sistema juridico. Aspecto que veremos méas adelante.

C.1.c Competencia del Poder Ejecutivo. Su aspecto légico dentro del
modelo operativo

Nadie duda de la singular importancia que tiene el estudio del
Poder Ejecutivo dentro del Derecho administrativo en general. Tratadistas
hay que asimilan e identifican dichos conceptos. Aqui haremos un deslinde
de dicho érgano, desde dos puntos de vista. Légico el primero y metodo-
l6gico el segundo.

En el aspecto l6gico referido al 6rgano del Poder Ejecutivo en el mode-
lo operativo, el Poder sefialado tiene las siguientes competencias: al interior,
promulga y publica una ley, organiza internamente la forma de cumplirla;
y se presenta al exterior como el representante del orden juridico.

Tales competencias las toma de los articulos 89 fracciéon 1 90 y de la
fracciéon X del articulo 89 mencionado.

Establecidas esas funciones légicas, como érgano del modelo ope-
rativo, a partir de ahf se inician todas sus funciones metodolégicas que
dan cabida de manera plena al derecho administrativo. De cierto modo,
los tratadistas tienen razén al afirmar que hay una fuerte identidad en los
conceptos Poder Ejecutivo y derecho administrativo, pues no se puede
concebir el uno sin el otro.

Sin embargo, para conseguir una interpretacién sistémica del
derecho administrativo, debemos puntualizar todos y cada uno de los
aspectos metodoldgicos del Poder Ejecutivo para encuadrarlos tanto en la
fundamentacién filoséfica mencionada como en la argumentacién légica
de sus competencias y en la adecuacién particular de su eficacia en el or-
den juridico.

D) La organizacion metodolégica del modelo operativo federal. Poder
ejecutivo presidencialista. Derecho administrativo

En el esquema tedrico se ha dejado al érgano ejecutivo el estudio
relacionado con la eficacia del orden juridico. A €l le corresponde cerrar
la operacién total del sistema juridico. Esta operacién de clausura la hara
mediante una serie de disposiciones administrativas, (en caso de revisién
o duda se traslada para esta etapa al 6rgano judicial), y dada la respuesta
definitiva, directa o revisada, habra de llegar finalmente al 6rgano ejecutivo
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para el cierre de la operacién del sistema. Corresponde entonces al Ejecutivo
dictar una serie de medidas legales para hacer funcionar la cosa publica.

Esta circunstancia nos permite afirmar que la forma de gobierno en
el Estado federal mexicano, es presidencialista, segtin se lee en los articulos
80, 89, 90 y 92 de la Constitucién. En el 80 se lee: se deposita el ejercicio
del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un solo individuo que se
denominara “Presidente de los Estados Unidos Mexicanos

Establecido constitucionalmente — dentro del modelo operativo ya
sefialado —, el sistema o régimen presidencialista, a partir de ahi se dan
una serie de disposiciones metodolégicas en ese sentido para establecer la
eficacia de todo el orden juridico mexicano.

El presidente de la Republica, tal como hemos arriba mencionado:
promulga y ejecuta las leyes que expida el Congreso de la Unién, prove-
yendo en la esfera administrativa a su exacta observancia. (Articulo 89,
fraccién I). Efectuado lo anterior, inicia la organizacién metodolégica del
orden juridico, segtin se lo ordena el articulo 90, en los siguientes términos:
la Administracién Pablica Federal sera centralizada y paraestatal conforme
a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuird los negocios del
orden administrativo de la Federacién que estaran a cargo de las Secretaria
de Estado y Departamentos Administrativos y definird las bases generales
de la creacién del Ejecutivo Federal en su operacion.

Y le establece como método, para la eficacia y seguridad de tal or-
den, el llamado refrendo ministerial: articulo 92.-Todos los reglamentos,
decretos, acuerdos y 6rdenes del Presidente deberan estar firmados por
el Secretario de Estado o Jefe del Departamento Administrativo a que el
asunto corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos.

Como hemos visto, el orden juridico tiene una cara hacia el interior
de ese orden, y presencia hacia el exterior. Tales aspectos son cubiertos
por facultades constitucionales dadas al presidente de la Reptublica. Asi, el
presidente de la republica es jefe de estado (Estados Unidos Mexicanos) y
jefe de gobierno (poder publico de la federacion).

En nuestro sistema de gobierno es dificil dividir las facultades del
presidente en unay otra clase. Ya vimos que en los regimenes en que existe
un jefe de gobierno distinto del jefe estado, a éste le corresponde la ejecu-
ciéon de actos meramente protocolarios y de representacion.

Junto a esas tareas protocolarias, tendrd como jefe de estado la con-
duccioén de las relaciones con los demas poderes, entre otras. Ensayemos
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una clasificacién de las facultades metodolégicas que el art. 89 de la cons-
titucién le otorga al presidente.

En su caracter de jefe del modelo operativo.

1. Ejecutar las leyes que expida el congreso de la unién y reglamen-
tarlas para su exacta observancia.

2. Nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, al
procurador general de la repuablica (en este caso con la aprobaciéon
del senado), y aprobar la remocién del procurador de justicia del
Distrito Federal, remover a los agentes diplomaticos y empleados
superiores de hacienda y nombrar y remover libremente a los
demas empleados federales, cuyo nombramiento o remocién no
esté determinado de otro modo en la carta magna o en las leyes.

3. Nombrar a los ministros, agentes diplométicos y cénsules gene-
rales, con aprobacién del senado o de la comisién permanente.

4. Nombrar, con aprobacién del senado o de la comisién permanente,
a los coroneles y otros oficiales superiores del ejército, armada y
fuerza aérea y altos funcionarios de hacienda.

5. Nombrar a los demas oficiales del ejército, armada y fuerza aérea
con arreglo a las leyes.

6. Disponer de la totalidad de la fuerza armada permanente, o sea
del ejército terrestre, de la marina de guerray de la fuerza aérea,
para la seguridad interior y defensa exterior de la federacion.

7. Disponer de la guardia nacional para los mismos objetivos, en los
términos que previene la fracc. IV del art. 76 de la constitucion.

8. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales,
sometiéndolos a la aprobacién del senado.

9. Facilitar al poder judicial los auxilios que necesite para el ejercicio
expedito de sus funciones.

10. Habilitar toda clase de puestos, establecer adunas maritimas y

fronterizas y fijar su ubicacion.

A partir de esas facultades constitucionales, el Poder Ejecutivo se
organiza, crea organismos — inicia la creacién del derecho administrativo
— para dar eficacia al orden juridico mediante la operacién de su propio
sistema llamado administracién publica federal o local, segin el caso.

Asi, el Poder Ejecutivo, como 6rgano del modelo operativo, crea
organismos subordinados.

Con base en los preceptos constitucionales que a continuacién se men-
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cionan, establece los siguientes: a) Secretarias de Estado, b) departamentos
administrativos, ¢) procuradurias de justicia. Esa misma organizacién se
establece en las entidades federativas.

Establecida la forma de organizacién administrativa, en este caso
centralizada y paraestatal, debemos resaltar la importancia dentro de
nuestra teoria de tres aspectos metodolégicos relacionados con la eficacia
del orden juridico desde la perspectiva del derecho administrativo, que
se otorgan al titular del Poder Ejecutivo.

Tales aspectos se refieren a la promulgacién de una ley, el refrendo
ministerial que es su confirmacién como evento de perfeccién de todo acto
administrativo, y el acto coercitivo publico.

Ya hemos dicho que el primer aspecto metodolégico para la eficacia
plena del orden juridico se inicia con la promulgacién de una ley ema-
nada del Poder Legislativo. En efecto, tal Poder publica y ejecuta las nor-
mas juridicas. La facultad de ejecutarla es la funcién natural de ese Poder,
pero para ello requiere de una instancia administrativa especial deno-
minada Procuraduria de Justicia, articulo 102 constitucional, investida
de facultades constitucionales para perseguir delitos y llevar ante los
tribunales a los inculpados. Dada la respuesta definitiva del orden juris-
diccional, el Estado a través de la administracién publica lleva a su etapa
final la eficacia de una ley. Aqui, con este evento, se cierra el sistema ad-
ministrativo publico.

El segundo aspecto metodolégico relativo a la eficacia se relaciona
con el refrendo. Este aparece como base constitucional en el articulo 92 ya
citado. Ahora si, promulgada una ley y establecida la competencia a favor
de la Procuraduria General de Justicia, tomamos nota de los siguientes
preceptos constitucionales — que organizados metodolégicamente en un
orden juridico — permitiran el acto coercitivo publico, en caso de trans-
gresion de las leyes o en el cuamplimiento de ellas, segtin la orden emanada
del Poder Jurisdiccional: Articulo 102 A.-La ley organizara el Ministerio
Puablico de la Federacién, cuyos funcionarios seran nombrados y removidos
por el Ejecutivo, de acuerdo con la ley respectiva. El Ministerio Pablico de
la Federacion estara presidido por un Procurador General de la Republica,
designado por el titular del Ejecutivo Federal con ratificaciéon del Senado
0, en sus recesos, de la Comisién Permanente.

Articulo 119.-(...) Cada Estado y el Distrito Federal estdn obligados a entregar
sin demora a los indiciados, procesados o sentenciados, asi como a practicar
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el aseguramiento y entrega de objetos, instrumentos o productos del delito,
atendiendo a la autoridad de cualquier otra entidad federativa que los requiera.
Estas diligencias se practicaran, con intervencién de las respectivas procuradurias
generales de justicia, en los términos de los convenios de colaboracién que, al
efecto, celebren las entidades federativas.

Articulo 21.-(...) La seguridad publica es una funcién a cargo de la Fede-
racién, el Distrito Federal, los estados y los municipios, en las respectivas
competencias que esta Constitucién senala. La actuacién de las instituciones poli-
ciales se regira por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y
honradez. La Federacién, el Distrito Federal, los estados y los municipios se
coordinaran, en los términos que la ley senale, para establecer un sistema na-
cional de seguridad publica.

Dadas todas las bases metodolégicas constitucionales arriba men-
cionadas, debe ahora presentarse el derecho administrativo de manera
coherente, armonica, unitaria, concebido como un todo para administrar,
en ély por €l, los derechos fundamentales del hombre.

E) Los 6rganos del modelo operativo en las entidades federativas y
municipios

Bajo el concepto de descentralizacion politica, las 32 entidades fede-
rativas (incluyendo al Distrito Federal) y 2435 municipios, mantienen, por
disposicién del articulo 49 constitucional y de los articulos 115, parrafo
primero, 122 parrafo primero, los mismos 6rganos del modelo operativo
o Estado federal, consistiendo éste en dividir su poder en’ legislativo, ejecu-
tivo y judicial; el 115 ordena asi mismo que tal descentralizacién politica
se inicie desde la organizacién territorial y administrativa del municipio.

La competencia de esos poderes, tal como lo hemos mencionado, se
da mediante el criterio residual establecido en el ya mencionado articulo
124 constitucional.

En el criterio residual se excluyen determinadas prohibiciones para
las entidades federativas, segan se lee en los articulos 117, 118, 120y 121
y se excluyen también facultades especificas a favor de los municipios.

Las prohibiciones sobresalientes que se dan con el propésito de
mantener el principio de unidad del Estado federal, son: Celebrar alian-
za, tratado o coalicién con otro Estado ni con las Potencias extranjeras;
acunar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel sellado; gravar
el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio; contraer directa o indivec-
tamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con sociedades o
particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del
territorio nacional; gravar la produccion, el acopio o la venta del tabaco en rama,
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en forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unién autorice.

Y para mantener la unidad administrativa de todo el orden juridico,
se obliga a las entidades federativas a: articulo 121.-En cada Estado de la
Federacion se dard entera fe y crédito de los actos publicos, registros y proce-
dimientos judiciales de todos los otros. El Congreso de la Unién, por medio
de leyes generales, prescribird la manera de probar dichos actos, registros
y procedimientos, y el efecto de ellos, sujetindose a las bases siguientes:

I. Las leyes de un Estado s6lo tendrdn efecto en su propio territorio,

Yy, por consiguientes, no podran ser obligatoria fuera de él;
II. Los bienes muebles e inmuebles se regiran por la ley del lugar de
su ubicacion;

I1I. Las sentencias pronunciadas por los tribunales de un Estado sobre
derechos reales o bienes inmuebles ubicados en otro Estado, s6lo
tendran fuerza ejecutoria en éste, cuando asi lo dispongan sus
propias leyes.

Las sentencias sobre derechos personales s6lo serdn ejecutadas
en otro Estado, cuando la persona condenada se haya sometido
expresamente o por razén de domicilio, a la justicia que las pro-
nuncié, y siempre que haya sido citada personalmente para
ocurrir al juicio;

IV. Los actos del estado civil ajustados a las leyes de un Estado, tendran
validez en los otros; y

V. Los titulos profesionales expedidos por las autoridades de un Es-
tado, con sujecion a sus leyes, serdn respetados en los otros.

Hasta aqui las acotaciones, excepciones, obligaciones y limites
al criterio residual establecido en la interpretacién del articulo 124 consti-
tucional, para dar competencia a las entidades federativas y los municipios.

Bajo el criterio residual que de manera légica se da en dicho articulo,
lo repetimos, a favor de las entidades federativas, existe también otro uni-
verso expreso (en el universo del criterio residual) a favor de los municipios.

Ese universo expreso se encuentra especificado en el articulo 115
constitucional, y también de manera metodolégica, se dan las bases de la
organizacién administrativa de ese criterio residual.

El poder legislativo de cada entidad esta facultado para expedir normas
generales sobre el desempeno de ciertas funciones o la prestacion de ciertos
servicios a cargo de los municipios, en tanto éstos se encuentran facultados
para emitir la reglamentacién administrativa a tales normas generales.

Leyes generales y reglamentos administrativos tienen determinadas
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bases que respetar para la emisién y reglamentacién de las mismas.

Bajo el principio de que: Los municipios estardn investidos de per-
sonalidad juridica y manejardn su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con
las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de
los Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos circulares
y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus res-
pectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal,
regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios ptblicos de su
competencias y aseguren la participacién ciudadano vecinal.

El municipio libre, conforme al articulo 115 constitucional, como base
de la descentralizacién politica nacional, tiene competencia constitucional
sobre los siguientes aspectos, segin se lee en las siguientes fracciones:

I. Estan investidos de personalidad juridica, pueden manejar su

patrimonio, dirimen las controversias entre dicha administracién

y los particulares,

I1. Los municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes: a) agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicién de sus aguas residuales; alumbrado publico; limpia,
recoleccién, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;
mercados y centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques
y jardines y su equipamiento; seguridad publica, en los términos
del articulo 21 de esta constitucién, politica preventiva municipal
y transito; los demas que las legislaturas locales determinen segin
las condiciones territoriales y socioeconémicas de los municipios,
asi como su capacidad administrativa y financiera.

III. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan,
asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, divisién, consolidacién, traslacién y mejora
asi como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles. Los municipios podran celebrar convenios con el
Estado para que éste se haga cargo de algunas de las funciones
relacionadas con la administraciéon de esas contribuciones;
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b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Fede-
racién a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos
que anualmente se determinen por las legislaturas de los
Estados; y

¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a
su cargo.

IV. Los municipios, en los términos de la leyes federales y estatales
relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano municipal;

b) Participar en la creacién y administracién de sus reservas
territoriales;

c) Participar en la formacién de planes de desarrollo regional, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales
de la materia. Cuando la Federaciéon o los Estados elaboren
proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la partici-
pacién de los municipios;

d)  Autorizar, controlaryvigilar lautilizacién del suelo en el ambito
de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracién de zonas de reservas
ecoldgicas y la elaboracién y aplicacién de programas de orde-
namiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de
transporte publico de pasajeros cuando afecten su ambito
territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracién y custodia en las
zonas federales.

Todo lo anterior se da en armonia constitucional y administrativa
entre las competencias constitucionales de los 6rganos del modelo ope-
rativo o Estado federal. En este aspecto armonico, sistematico también se
encuentra el derecho administrativo municipal, que a su vez puede apli-
carse e interpretarse desde la perspectiva de la teoria sistémica del derecho.

F) Teorética administrativa
Mencionados todos los aspectos de la estructura interna de la teo-
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ria sistémica, tanto s6lo nos falta explicar la parte relativa a la teorética
administrativa.

Debemos aceptar que ésta se encuentra unida a la teorfa del Estado
o de la cosa publica, pasando por los principios de la teoria constitucional.

Dentro de la teoria administrativa, conviene, para el mejor desarrollo
de nuestro tema, detenernos aunque sea en forma breve no en esclarecer
la naturaleza del Estado sino inicamente en los aspectos juridicos del mis-
mo porque se vinculan directamente con la teoria sistémica del derecho,
eliminando al Estado como objeto como simple relacién de eventos.

Nuestra teoria se refiere a concebir juridicamente al Estado como un
sujeto de derecho, tal como lo desarrolld, finalmente, Jellinek.®

El concepto de sujeto de derecho es un concepto puramente juridico
y no significa cualidad real que de suyo esté ligada a los hombres, sino que,
como cualquier concepto juridico, es por su naturaleza una relacién. Que
el hombre es un sujeto de derecho, quiere decir que se encuentra con el
orden juridico en una relacién que estd determinada por normas de igual
naturaleza.

Sujeto en sentido juridico, es por tanto, no una esencia, no una sus-
tancia, sino una capacidad creada mediante la voluntad del orden juridico.

Capacidad creada mediante la voluntad del orden juridico, para
aplicarse a los hombres que viven en determinado territorio, es ese nuestro
concepto de Estado.

La aplicacién concreta, funcional, de esa voluntad del orden juridico
se da mediante el derecho administrativo.

El conocimiento juridico en este caso ha de unirse, mas bien, a los
resultados del conocimiento del Estado como fenémeno real. Si el Estado
es una unidad colectiva, una asociacién espiritual de hombres y de fines, y
esta unidad no es una ficcién, sino una forma necesaria de sintesis de nuestra
conciencia que, como todos los hechos de la misma, forma la base de nuestras
instituciones, entonces tales unidades colectivas no son menos capaces de
adquirir subjetividad juridica que los individuos humanos.

Mediante la elevacion de una unidad colectiva (sujeto de derecho), no
creamos una sustancia ficticia que no existiera antes y a la cual se proclama
como una esencia a que ha de ir unido el orden juridico, sino que existen

de este modo todas las unidades que el derecho construye como sujetos,

8 Georg Jellinek, Teoria general del Estado, Universidad Iberoamericana, México, 2003, p. 99.
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entre ellos el derecho administrativo.

El Estado desde su aspecto juridico, segin las anteriores obser-
vancias criticas, no puede considerarse sino como sujeto de derecho, y
en este sentido, esta proximo al concepto de la corporacién en el que es
posible subsumirlo. El sustrato de ésta lo forman hombres que constituyen
una unidad de asociacién cuya voluntad directora esta asegurada por los
miembros de la asociacién misma.

El concepto de la corporacién es un concepto puramente juridico,
al cual, como a todo concepto de derecho, no corresponde nada objeti-
vamente perceptible en el mundo de los hechos; es una forma de sintesis
juridica para expresar las relaciones juridicas de la unidad de la asociaciéon
y su enlace con el orden juridico. Si se atribuye al Estado como a la corpo-
racién juridica el cardcter de personalidad, no se hace uso de una hipds-
tasis o ficcién, pues personalidad no es otra cosa que sujeto de derecho, y
significa como hemos dicho, una relacién de una individualidad particular
o colectiva con el orden juridico.

Asi, desde esta perspectiva debe interpretarse en su totalidad el
derecho administrativo, es decir, tomando en cuenta sus bases filoso-
ficas, en particular la filosofia juridica, sus principios y argumentos l6gi-
cos, la metodologia de su organizacién operativa y la teoria que hace
la sintesis de cada una de las partes. Tal es en un resumen simplificado
la explicacién del derecho administrativo mexicano, de acuerdo con sus
bases constitucionales.

IV Critica. Equilibrio y desequilibrio en el modelo operativo mexicano

El poder, como tal, se orienta y desorienta en la consecucién de
sus fines para los que fue creado. Como fuerza que es, obedece mas a las
leyes fisicas de la accién y de la reaccién que a las pautas de su creador.
Requiere — de manera permanente — de la brajula interna del derecho,
para arribar en el cumplimiento de su cometido, al espiritu y letra del
pacto constitucional.

Parodiando al Obispo de Hipona, nos preguntaremos: {qué es el
poder sin justicia? <Qué son los reinos sin justicia? — Se preguntaba y
respondia San Agustin —, sino una execrable banda de ladrones.

Pues bien, el poder estatuido en el modelo operativo mexicano —
mejor dicho — la divisién tridimensional de ese poder, concebido bajo la
teoria del encuentro del equilibrio en competencias y en funciones, segiin
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la expresiéon de José Luis Garza Rodriguez,” ha perdido ya los principios
tedricos para mantenerse en esa situacion. Tales principios, relativos a la
competenciay funciones especificas, acotadas, definidas — en mesura con
los principios l6gicos de identidad y no contradicciéon — limitadas a: legis-
lar para el legislativo, ejecutar para el ejecutivo y juzgar para el judicial,
estan a la derivada. Las llaves y candados — pesos y contrapesos — para
mantener a cada poder en equilibrio, no son suficientes. La invasién de
competencias y funciones ha comenzado.

No es el apocalipsis del orden juridico mexicano, pero quizd, sélo
quiza, estemos escuchando los sonidos de las primeras trompetas.

El orden juridico tiene ain modos y formas légicas para corregir
antinomias, lagunas e incompatibilidades. Ciertamente, esta lejos el apo-
calipsis. Mas bien, estamos —en su primera fase —, ante la presencia de
un desequilibrio inicial de los eslabones constitucionales que unen al mo-
delo operativo, en su conjunto, y ante el deslizamiento sin horizontes, de
parcelas juridicas que pueden convertirse en fenémenos oncolégicos para
el sistema juridico administrativo.

Digalo si no, las diversas adiciones y reformas'a que ha sido some-
tido el articulo 73 constitucional — (de las facultades del Congreso) —
en algunos casos para adecuarlo, pero las mas para arrebatar funciones a
las entidades federativas. Tal es el caso de la fraccion XXIX-A, en la parte
relativa a las contribuciones especiales en que las entidades y municipios
productores de los bienes ahi senialados, ni proponen ni reciben, de manera
directa, beneficio fiscal desde su origen. Recordemos que tanto la materia
prima como el suelo donde estas se producen, estan territorialmente espe-
cificadas en un municipio o en una entidad. Igual o parecidos ejemplos se
dan en aguas, mineria, materia prima en cerveza, arena silica en cemento,
etc. Federacion rica, municipios pobres.

Otros casos se dan en algunas instituciones juridicas, creadas con
propositos doctrinales de mantener el equilibrio del poder, cuando alguno
de ellos maneja tal figura de manera inapropiada o con un uso excesivo del
beneficio propio. Asi, el tiempo en promulgacién y publicacién de leyes,
se manipula, en este caso, por el poder ejecutivo, creando desprestigio

9 José Luis Garza Rodriguez, en su tesis doctoral “Los equilibrios del poder”, bajo la asesoria de Pedro de Vega
Garcia, Universidad Complutense, Madrid, 2006.

% De acuerdo con Felipe Tena Ramirez, es el articulo constitucional con mas adiciones y reformas, desde 1917
hasta 1994, lleva 32 impactos legislativos.
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institucional a la otra parte.

Ni que decir del Ministerio Pablico de la Federacién, 1éase Procu-
rador General de la Republica, institucién creada para dar legalidad,
seguridad juridica, y desde nuestra perspectiva tedrica’ representa la
institucién metodolégica per se para la eficacia del orden juridico total.
La Procuraduria General de la Republica, las instituciones armadas y de
seguridad publica, son, dentro de la teoria sistémica del derecho una etapa
metodoldgica en el aparato estatal, en el estado de derecho. Es la esencia
tedrica y material del Estado, pues sus actos dan el sello de la justicia. No
considerarlo asi, el Estado se convertiria en una gavilla de policias, en una
banda de ladrones.

Mencionaremos para concluir este trabajo, la proliferaciéon de los
organismos auténomos constitucionales, cuya presencia tiende al dese-
quilibrio institucional. Tales entes sustraen espacios que le son propios
a otro poder, estan fuera de toda rendicién de cuentas y pulverizan el sig-
nificado integral de la judicializaciéon plena — de todo el sistema —, por
parte del poder judicial. Anotaremos, sin profundizar en ello, los ejemplos
siguientes: Instituto Federal Electoral, Tribunal Electoral, Consejo de la
Judicatura Federal, Instituto Federal de Acceso a la Informacién Puablica,
Tribunal Fiscal de la Federacién, los sujetos de juicio politico.

En concordancia con este tema, mencionaré — con respeto y con

" “juricidad representa

afecto — el nombre de Julio Rodolfo Comadira:
la idea de que el accionar de la administracién publica procura, necesaria-
mente, el respeto de todo el orden juridico. La juricidad nuclea, insiste,
Comadira, todo el sistema normativo, desde los principios generales del
derecho, la Constitucién Nacional hasta los simples procedimientos admi-

nistrativos. Nada ni nadie puede salirse del concepto integral de juricidad”.
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