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CONSIDERACIONES CENERALES DE LA DESCENTRALIZACION Y
DESCONCENTRACION

Por Jorge Duvera Toro
Profesor de la Faemliad de
Drrecho de la UNAM,

Hacer referencia o la descentralizacién, supone necesaviamente analizar
ol pancrama del Estado Maderne.

Después de la primera mitad del presente siglo, ol progyeso de la sociedad
aumentd considerablemente, Esta época ha sido calilicada como un periodo
de crisis en que tode lo adquirido parece tambalearse hajo el impulso de una
revolucion sin precedente. El mundo cambié de rostre cn todos los aspectos:
en ¢l econdmico, en el politice, en la esfera de la ciencia, de las ideas v del
arte. Posteriormente, una revolucion aplicada a las teorfas fisicas hace sur-
gir una scrie de descubrimientos v ello provoed la renovacion de das con-
cepeiones filosdlicas. ! Este progreso implicd también mialtiples apetencias
soctales qué satisflacer v complejidad en los servicios pablicos.

Ante los acontecimicntos de esta etapa, de numerosas v nuevas neeesida-
des colectivas, el Estado tuve que cambiav de actitud. La tendencia liberal
le habia impuesto un rcaricter abstencionista. limitando su iniervencién en
unos cuantos ordenes, La postura abstencionista se transformé en un Estado
intervencionista, sin que cllo quiera decir de ninguna manera, la tendenciu
a suprimir la actividad privada, sine sélo a Hemar Yas lagunas en los ingentes
problemas econdémico sociales.

El Estado moderne se ha eonvertido en producter ¢ industrial y entonces
fos vicjos organismos no alcanzan a dar satisfaccion a las nuevas necesi-
dades. Fl recipiente es inadecuado para el liquido que va a contener y Ta
cetructura se rompe y surge su transformacion. “Estas pocas indicaciones
pueden hastar para darse cuenta de que la Adminisiracion moderna ha tras-
pasado los limites tradicionales constituidos per soberania y funcionarios,
penetrando en la vida econdmica de la produccién. Este proceso es de gran

T Crovzer, Maarice, Historia General de las Cirilizaciones. La época contempordnen.
. 8.

~1
e
-



www.juridicas.unam.mx
www.derecho.unam.mx

738 JORGE OLIVERA TORO

trascendencia por haber traido a la Administracion nuevos prinecipios es-
tructurales y completamente distintos de los tradicionales, y es, por eso, un
cometido politico de la mas alta importancia, mantener por encima de estas
diferencias la unidad de la Administracién como un cuerpo capaz de ac-
cién”. % En esas condiciones el Estado moderno tuvo que optar por los
siguientes procedimientos:

lo. Transformar su estructura y métodos para hacerla mas flexible v,
sobre todo, para demostrar su eficiencia;

20. Repartir las nuevas actividades entre entidades subordinadas al pro-
pio Estado; v,

3o. Crear organismos y encargarles de las nuevas prestaciones. ®

La primera solucién, se ha dicho, resulta costosa y no muy apropiads;
es crear, una burocracia de enormes proporciones. La segunda solucién re-
sulta politicamente peligrosa porque los Estados se convierten en unitarios
y autoritarios. Se optd por la tercera solucién y la actividad de prestacion
del Estado se otorgd a organismos creados por el mismo y en donde no se
viera la patente mano de la intervencién estatal sino, por el contrario, hacer
convertir a los administrados en administradores, darles mayor intervencion
en la actividad administrativa. De tal cstado de cosas surgié una fronde-
sidad de instituciones.

Pero, en la formacién de todas estas entidades no hubo un sistema per-
fectamente definido. Se procedié mas bien pricticamente y no con sistema-
tizacién. Por eso, el doctrinario que pretende incursionar en estas cuestiones,
va notande que el terreno no se hace firme, que esta pisando en un campo
resbaladizo en donde puede caer en diferentes posturas o situaciones, y que
al romper el abstencionismo, puede escurrirse hacia un Estado monopoliza-
dor. Claro que, no solamente se crearon instituciones para satisfacer nuevas
necesidades, hay algunas personas juridicas de esa indole de largo historial
y otras que por imprecision legislativa confrontan una ausencia de tipicidad
estructural uniforme,

Las entidades que se han ido formando, responden a una variadisima
denominacién, de caricter extraordinario pudiéramos afirmar.

Se habla de Administracién auténoma, organismos auténomos, entidades
oficiales, corporaciones de servicios personificados, establecimientos piblicos,
entes descentralizados, corporaciones pitblicas, entidades institucionales, orga-
nismos para-estatales, organismos piblicos, etc,, ete. ... Ese largo cortejo

2 ForsTHOFF, Ernest. I'ratado de Derecho Administrative. p. 65.
3 Boguera Ouiver, José Maria. Recursos conira decisiones de entidades auntdrquicas
institucionales. “Revista de Administracion Piblica”. No. 18, p. 128.
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de entidades que corresponden al campo juridico administrativo, es propio de
un periodo de emulsién. #

El ¥stado, repetimos, nn puede resolver cuantos problemas han surgido
v, paso a paso, va creando o reconociendo estas entidades piblicas para la
satisfaccién de necesidades de interés gencral. Y, asi es el Derecho quien
les da vida, quien les sefiala los fines a cumplir, es ¢l Estado quien les cede
migajas de su poder y les da autonomiz; muchas de csas instituciones mas
que derivar de una verdadera sistematizacién, dependen de las paginas del
Diario Oficial. Ellas, en vez de tener una ténica administrativa, responden
a las perentorias necesidades del momento: esto es, muchas veces sélo estén
consagradas en los viejos infolios de las publicaciones oficiales,

Reiteramos, el Estado no puede realizar por si solo las funciones admi-
nistrativas, esto es, no puede harerlo al través de los drganos centrales de la
Administracién. sipe que es necesario nn veparto de competencias pablicas.
Cuando el Fstado realiza actividades llamadas de prestacién econdmica, su
estruetura sufre mayor transformacion hacia una nueva concepeidn organica,
como la que ¢l Mundo esté presenciando en el actual cambio de aspecto de
la Administracion; incluye una serie de empresas productivas asimilandolas
al tipo de las que se han desarrollado en la economia privada. Fl obligado
reparto de las funciones propias de la Administracidn v la distribucion de
las nuevas actividades de prestacién, pucde hacerse en formas diversas: la
desconcentracién, la descentralizacion v la empresa piblica. Las dos primeras
constituyen principios de organizacién administrativa ¥ se nos presenlan
como tendencias de reparto de las competencias dentro de la Administracion
pablica. 5t este reparto se hace dentro de la misma persona juridica dandole
competencia a sus organos, surge la desconcentracion. En principio, la des-
concentracidn supone un reparto de competencias enlre Oorganos de una misma
persona juridica-pablica. “independientemente de que al drgzno le venga
atribuida su competencia dertro de determinadas modalidades que son las

[l

que motivan la desconceniracién”, También el reparto de competenciag sv
hace en la descentralizacién gne supone personas juridicas diversas; la
distribucion se realiza entre personas juridicas distintas del Estado, en entes
de Derecho piblico reconocidos como tales y que ne forman parte de modo
inmediate de la organizacién administrativa central. Surge una concepeién
organica multiple, constituida por infinidad de entidades dotadas de propia

personalidad sustantiva. Fs ol Fstado quien les veronoce personalidad juri-
4 Guarra, Awrelio. Administracion institucional v recurso contencinso adminisira-
tivo. “Revista de Administracion Pablica™ No. 11 p. 46
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dica propia y, como cvonsecuencia, una capacidad para la persecucion de
determinados fines,

En la desconcentracion el Estado atribuve cierta y limitada competencia
v poder de decisién a drganos que adminisira mas o menos directamente.
Esta desconcentracion se llama también, descentralizacién burocratica. En
ningin caso los Organos tienen personalidad juridica distinta de la Admi-
ristracién estatal.

En el Derecho administrativo francés, dice Berthélemy, la descentrali-
zacién burocratica es denominada desconcentracion, La palabra desconcen-
tracién se emplea para caracterizar las medidas por las cuales acrecen los
poderes y las atribuciones de los agentes locales del poder central. En cambio,
la descentralizacién pide al poder central un abandono de parte de sus
funciones; reclama del Estado una especie de delegacidén y una mis o menos
equitativa distribucién de sus poderes. E]l mismo autor sostiene lo que nos-
otros ponemos en duda, que la desconcentracion prepara la vida para la
verdadera descentralizacidn, pero que el origen v naturaleza de la descen-
tralizacién hurocrdtica o desconcentracion y de la descentralizacion que él
llama autirquica, son distintos.

Desconcentrar sera la atribucién gue hagan los drganos superiores del
Estado a otros inferiores, de funciones o medios, pero sin ser trasladados a
otras personas; no se descentraliza, se desconcentra la atribucién de fun-
ciones y medios que puede hacerse a personas ya existentes; pero también
pueden crearse personas juridicas, con el tinico propésito de conferirles esa
atribucidén o transferirles los medios; de este modo, se separan funciones
del Estado, se descentraliza.

Asi, la diferencia entre descentralizacion y desconcentracion es facil de
percibir, la descentralizacién supone siempre la existencia de dos personas,
mientras que la desconcentracidon simplemente implica una relacién entre
organos de la misma persona juridica. La desconcentracién al surgir, lo hace
dentro de la forma centralizada. La descentralizacién crea entidades para
repartit las funciones ya existentes o para que se desarrollen otras nuevas.
Advertimos que en la prictica se han creado instituciones con una impre-
cision legislativa tal que, el examen de ellas, hace tambalear en este aspecto
a la doctrina.

Tgualmente se ha comprendido por desconcentracién, aguel principio
juridico de organizacién admiuvistrativa, en virtud del cual se confiere con
cardcter exclusivo una determinada competencia a uno de los drgancs en-
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cuadrados dentro de la jerarquia administrativa, pero sin ocupar la caspide
de la misma.®

La existencia del principio de desconceniracion se deduce de la misma
Administracién pitblica y se le asignan tres elementos o presupuestos: el de
que la atribucién de la competencia sea exclusiva; que esa atribucidn re-
caiga sobre un érgano que no ocupe la cispide de la jerarquia administra-
tiva, pero que esté precisamente encuadrado dentro de la misma; vy, por
iltimo, un dmbito territorial dentro del cual el organo ejerce la competencia
que le es atribuida. ©

Las instituciones desconcentradas en México adoptan diversas formas »
denominaciones, algunas de ellas pueden considerarse comoe imprecisiones
legislativas, en que no sc sefialé adecnadamente el régimen de descentrali-
zacién o por el contrario se redujeron sus facultades hasta colocarlas en la
orbita del régimen centralizado. Sin embargo. en términos generales, tienen
vida funcional desarrollande una f{inalidad del Fstado, sin el propdsito de
lucro. La desconcentracién ha revestido en nuestro sistema administrative
estas formas: Instituciones, como el Colegio Nacional. Juntas, como las de
Mejoras Materiales, las de Mejoramiento Moral, Civico y Material. Institutos,
como ¢l Institute Nacional de la Juventud Mexicana. el Instituto Politéenico
Nacional, el Tnstituto Nacional del Café v otros. Consejos, como el Consejo
de Salubridad General, ¢! Consejo Téenico del Hospital General, el Conse-
jo de Bellas Artes, el de Recursos Naturales No Renovables. Comités, como
el Comité Regulador del Mercado de Trigo, ¢l Comité Nacional de Precios v
Distribucién de Carne, el Comité Regulador del Mercado de Subsistencias,
el de lucha contra la Tuberculosis. Patronatos, como el de Investigacién,
Fomento v Delensa Agricola. Uniones, como la de Permisionaries de Trans-
portes de Pasajeros en Camiones v Autobuses en el Distrito Federal. Comi-
siones, como la Nacional al Comercio Exterior de México, la Consultiva de
Tarifas de los Libros de Texio, cte. Direcciones. como la de Ferrocarriles
en Operacién, Aeronautica Civil, General de Precios, ete. ... ete. .. 7

Por lo que respecta a los orpanismos descentralizados, se han creado sin
una solida y 1ogica base constitucional, sin haberse scguido lu correcta téenica
juridica de hacer la reforma correspondiente a la Carta Magna.

También, para haccer la distincion entre la descentralizacion v descon-

centracion ze habla de autonomia organica v dv antonemia téenica, se dice
P Deora Vannina Verarok, Juan Lois, La desconcentrucion administrativa. “Revista
e Administracién Publica™ Tome 35, p. 98,
% D ra Vanrina Vevarne, Juan Luis. Opns eit, p. 89
T Srrra Rogss. Andeds, Derecho Administrativa, 200 VAl ppe 342 v oes
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que existe autonomia organica cuando se asignan prerrogativas propias, ejer-
cidas por autoridades distintas del poder central y que pueden oponer a éste
su esfera de competencia; hay autonomia técnica cuando se asigna reglas de
gestion administrativa y financiera diversas de las aplicadas al organismo
central. 8

En la desconcentracion sélo existe autonomia técnica, pero no autenomia
organica; en la descentralizacién existen las autonomias orginica y téc-
nica; es pues, la descentralizacién una especie de desmembramiento del
poder publico.

En Estados Unidos de Norte América existe el funcionamiento de orga-
nismos que atienden a las necesidades publicas con la movilidad propia de
una empresa particular, pero bajo la égida del Estado, éstas son las comi-
siones reguladoras y las corporaciones gubernamentales, Un tratadista ame-
ricano asegura que “un examen de los Grganos administrativos existentes
revela que ellos se crearon cuando el poder politico de las instituciones
democraticas, necesité ejercer cierto control sobre las variadas fases de la
vida econdmica. Los numerosos ejemplos caracteristicos en la materia, de-
muesiran esta tésis administrativa fundamental; especialmente, la existencia
de una creciente necesidad de investir en una autoridad publica la super-
visioén sobre la integridad econdmica de industrias y de su normal desenvol-
vimiento. Es significativo distinguir esta tendencia en el desarrcllo del pro-
ceso administrativo. Es igunalmente significativo observar desviaciones de
ella. Pues, en realidad, se crearon organos administrativos cuya jurisdiceidn
estaba relacionada menos con un tipo particular de actividad industrial que
con un problema social y econémico general comprensive de gran niimero
de negocios y ocupaciones™. ?

8 BurtceEnnsacH, André, Manuel de Droit Administratif. pp. 86 y 87,
9 Lanms M., James. El Poder Administrative. p. 12
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