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 INTRODUCCION

- El orden Jurfdlco, generado a través del orden consti

ftucvonal, con su 1mpresc1nd|ble d1v1s16n de poderes (Leg1slati-, ~

vo, Ejecutvvo y Jud1cial), establece un sistema normatlvo en ==
kdonde el poder EJecuttvo Federal asume la organizac16n, la fun-
:cidn, la 1nterpretac16n y la apllcac16n del Detecho Adm1n1stra-
At‘vo, svn perju|c1o de que el Sistema Judvcral lo conflrme o lo
revoque. De esta suerte, la funcién admlnlstfltiva se desarro--
a j cumple part1endo de un 6rgano del Estado. Convendr‘ pues,r
en primer lugar, dilucidar la naturaleza y el car‘cter de tal! =~
drgano administrat1vo. por una parte, Yo porrla otra, la natura
leza y el carlcter de 1a funcrdn administrativa, porque habr‘ -
'casos en que esta activ‘dad surJa, se produzca o se asimile con
). misma categorfa de administrativa en otras esferas guberna--v
MGntaios, y parte asf mismo de la informacién do;trinaria ajena
por completo a la actividad gubernamental, que puede producirse
en los centros d§ investigacién cientffica del derecho, como --
las asociaciones destinadas a la investigacién del der?cho, las
academias, los centros de estudios, los institutos, las univer-
sidades, etc., quiere esto decir, que el derecho administrativo

para su creacién, no parte Unicamente de los organismos guberng



mentales, sino que es el resultado, al menos asf{ debe conside-
. rarse con propledad de una funcidn alterna de mutuo fortaleci
. miento, entre el poder del Estado y el poder doctrinario de ~-
- los particularés con su inveﬁt{dura profesional y su facultad-
- de analizar y estudrar todas las p031bilidades de formacién 8=

;‘informac16n del Derecho.

No debe pensarse que el Derecho Administrativo pudie
ra encerrari?.c abarcar simplemente una concentracién de regla
Hmenéos pafa‘su ejércicio,'lo que, dicho sea de paso, hasta hoy
“ha resultado una actividad casi imposible de lograr. En cam---
V,bio, con todas sus d1ficultades, resulta menos comprometido y-
azaroso estructurar el fenémeno jurfdico de la actividad admi-
.nistrativa. déndole una caracterfstica fisonémica, con la debi
da connotacién, con objetos y fines precisos hasta donde sea -
posible, respondiendo a la naturaléza fundamental de un érgano
determinado de 1a soberahfarnacional, y que es el poder admi-Q

nistrativo,

En el caso de la materia a estudio, de la presente -
tesis, bajo el rubro de ''Bases Institucionales para el Derecho
Administrativo del Trabajo', se pretende realizar un andlisis-

que responda a los requerimientos de la sistemftica del Dere--



cho y crear una rama dentro del administrativo; pafa dedicarla
a los aspectos in;titucidﬁales, normativos y dc‘aplicutidﬁf“;-yb"

que se refieran a 1a materia laboral.,

No debe perdefse el enfoqﬁe original del orden jurf-
"dico en donde se apunta, como ya lo Bosquejamos al principid.-
:qde corresponde albpoder Ejecutivo de la Unidén el cumplimiantov
del derecho administrativo en todas sus formas y condicioﬁes.-
Y no debe perderse de vista tampéco que para el mejor cumpli--
miento de sus actividades el éjecﬁtivo de la Unién cuenta con; o
diversas ramas admfnistrativas o’Secrétarfas de Ektado, dentro
" de la cual figura la due}se denomina '"De! Trabajo y Previsién-
Social', Uéstarfa, entonces, pues, que noﬁ refiri‘ramos a Ia.-
funciénkdel Estado en e#ta rama de sus atribuciones para que -
sefialasemos el sitio exacto de procedencia de la funcién admi;
nistrativa laboral. Pero, por el contexto de !6 que llevamos -
planteado, este sitio de procedencia no es lnico y, por otra -
parte, nuestra pretensién es ahondar dentro de todos los rum--
bos posibles, de nuestros modestos alcances, sobre las bases -
creativas de normas institucionales y principios que permitan-
una cierta solidez jurfdica que derive en una informacién de -~
ta que resulten instituciones que fortalezcan por una parte el

Derecho Administrativo en general y que coadyuven al desarro--



1o del Derecho del Trabajo. Creemos que estas consideraciones
apenas si se han‘esbozado muy precariamente dentfd del Derecho
Laborql f son merecédoras de una revisién bajo el Sngulo que -
se ipunta. Paré §eﬁaiar un ejemplo, basta mencionar el caso -
del Dgrecho de Huelga,;dentro de ios servicios publicos, que -
no ha sido considerado sino a través de'po}fticas administra-
tivés que se orientan por el rumbo dé las ideologfas que van -
muy iejos de asumfr un cardcter jurfdico. Asf podrfa hablarse,
-de los trabajadores bancarios y del deregho burocrético como -

hijd legftimo del Derecho de Trabajo.

Pero nuestro interés concreto en esta Tesis consiste
en articular la actividad del binomio trabajo - trabajador, --
con el binomio funcién administrativa y administracién 1abo-—-

ral.

Dividiremos nuestro estudio, habida cuenta de la ca-
rencia de material bibliogrédfico, en el tépico preciso que co-
rresponde a la responsabilidad en que estamos ofreciendo esta-

tesis, con los siguientes puntos:

1.~ Naturaleza del Acto Administrativo
2.~ Bases Institucionales de Cardcter Laboral

3.~ Bases Institucionales para el Derecho Administra



tivo del Trabajo

" W= Conclusiones,

Queremos dejﬁr constancia de qu§ ho pretendemos crear
1ni esclarecer nidgdﬁ tema jurfdico que'no‘se hay; tratado por -
 la‘doctrina laboral., Nuestfa'prétensidn,es muy modesta bb;que'—
,; través de la falta de suficiente informaciénqsolo nos ani-
ma el entusiasmo de uﬁ estddié en el que pretendemo# dar un of-
den determinado a las pigzas o parte de un conocimieqto ya cong .
‘cido para buscar resul tados que concluyan en una utilidad de de
termiﬁada precisién, benéfica que’sirvajpira el desarrollo del-

derecho,:

Pedimos benevolencia para quienes tengan que juzgar -
esta empresa, a la que nos ha llevado un estusiasmo que no se -
estrecha en el requisito de un compromiso académico, sino que -

pretende explorar con un esfuerzo mds significativo.

Estd dedicada con gratitud y admiracién al Seminario-
qué tan brillantemente ha dirigido el Sr. Doctor Alberto Trueba
Urbina, a quien el autor de esta Tesis rinde pdblico homenaje,-
por ser el primer jurista que incursiona con maestrfa y dogma~-

tismo en el campo del Derecho Administrativo del Traba jo.

Luis Rubén Lépez de Nava Carrillo
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NATURALE ZA DEL_ACTO ADMINISTRATIVO
GENERALIDADES.

Esencialmente, el acto administrativo es realizado -
por fa accidn.pdblica, precisamente, por el Poder Ejecutivo de.
la Unién, fn la doctrina se usa indistintamente los términos -
acto y funcidn; pero debe entenderse que este Gltimo término -
'debé asignarse a la aétividadAgenérica, permanente, por tanto,
del 6rgano‘de| gobierno. El acto administrativo representa en-
tbnces un acto jurfdico o un hecho particular. Para poder ubi-
car su contenido u objeto es necesario relacionarlo con las -
otras dos funciones fundamentales del Estado: la funcién legis
lativa y la funcidén jurisdiccional que corresponden, respecti-
vamente a las actividades que desempefian los poderes legislati
vos y judicial, con los que se integran los poderes de la - —-
Unién o del Gobierno Federal, junto con el que primeramente se

menciond: Et Ejecutivo.

La funcién legislativa, como su nombre lo indica, es
t4 referida a la actividad de legislar, dictar leyes o decre——

tos. Se cumple esta funcién por medio de los érganos denomina-



dos ''Cimara de Senadores'' y ''Cdmara de Diputados'', No correspon
de al estudio que se emprende en esta tesis;~presentar una in—e

formacidn més amplia sobre este punto,

La funcién Jurlsdvcc1onal estd discernida al poder ju
dlcnal compuesto por los diversos trlbunales de la Federacién,-
cuya mfs alta autoridad es la "Suprema Corte de Justicia de la-
Nacién', Los tribunales est4n 1lamados a dictar sentencias; es-
decir, dirimir o resolver conflictos de derecho que los particu
lares elevan a su consideracién. Las sentencias son las resolu-
ciones que deciden los conflictos. Tampoco aquf serd el caso de
of recer un estudiormés extenso sobre dicha funcién.

La funcién administrativa es la funcidn del! Estado ca
’racteriiado por una naturaleza diferente de las otras dos que -

se han enunciado.

Deben tomarse en cuenta dos puntos de vista, el for--
"mal y el material, Conforme al criterio formal Ya funcién admi-
nistrativa debe entenderse como la actividad del Estado realiza
do por el Poder Ejecutivo. Al respecto, debe formarse un crite~
rio en que los érganos del Estado no realicen de manera indefec
tible, actividades de una misma naturaleza. Es preciso, por tan

to, emprender siempre el andlisis de la naturaleza jur{dica de-



cada funcidn o actividad. En el caso especial de la funcién ad
ministrativa, son variadas las actividades que compete cumplir
al Poder Ejecutivo, por lo que serfa embarazoso darles a todas

ellas con el rubro de Actos Administrativos, un sentido de unj

formidad o de'interpretacidn de un mismo carécter. Por esto, =

como en el caso de las otras dos actividades fundamentales, la

Legistativa y la Judicial, es preciso estudiar el carfcter ma-

terial de cada una que corresponde al auténtico sentido pro—--

pio, de cada funcién, con sus elementos constitutivos. Para --

et

.ello, resulta saludable recorrer algunas definiciones propues-
tas por la doctrina mids reconocida. Hay definiciones que e;éii
can a la funcién administrativa de acuerdo con la finalidad(--
que el{Estado persigue por medio de ella. Asf tenemos la de --
BERTHELEMY que explica a 1a funcidn administrativa como la -
actividad del Poder Ejecutivo encaminada a la Ejecucién de la-
Ley. Esta definicién segdin se ve, se integra por un aspecto --
formal y el de fin que es muy extenso y no precisa la forma o-
el modo de ejecuciédn de la Ley, es decir, no enfoca todos los-
efectos de derecho que pudieran producirse. Por ejecucién de -
la Ley puede entenderse que se trata de una actividad autoriza
da por el orden jurfdico, pero también puede entenderse como -

la funcién destinada a cumplimentar de manera préctica a la -~

norma legisltativa. En el primer caso se darfa la explicacién -
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de una actividad del Estado también compatible por las de los-
otros dos &rganos si se toma en cuenta que todos los poderes -
obran conforme a facultades expresas y limitadas. También debe

reconocerse que ejecutar la Ley permitirfa suponer que los pag

ticulares cuando celebran un contrato o realizan un acto jurf-.

dico estarfan ejecutando la Ley. Y no es posible que se entien

da por actividad administrativa, al hecho de dar realizacién a

las normas, pues ello excluirfa a 1a mayor parte de los actos-

jurfdicos reconocidos como administrativos. Tampoco cuando la=-

Ley autoriza el cumplimiento de ciertas actividades, podrfa =--

pensarse que se estf ejecutando la Ley. De modo que esta expli |

~ cacién funciona de manera unilateral y no encierra genéricamen

~te a todos los actos administrativos.

EVl artfculo B89 de la Constitucidn®, al referirse a =

e

las facultades y obligaciones del Presidente de la Repdblica,=-

consigna a la Ejecuciéon de las Leyes, y agrega otras de diver=
so caricter que, en todo caso deben entenderse como aspectos -

fundamentales del Derecho Administrativo Positivo.

De acuerdo con el fin que se persigue para fundar la

* Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.
Sexagésima edicién. Editorial Porrda,S.A.México, 1979.



‘ : vi‘ L

) naturaleza dé la funcién admiﬁfstritiva,‘e; necesario mcnciohark;
al tratadista MAURT CE HAUR!OU, quien definc a dicha funcién qg;f
‘ﬁo la encargada de manejar los asuntos corrlcntes dcl pdblico. -
para Ia ejecucidn de las leyes de Derecho Pﬁblico Y para la sa-"_
1-tisfacci6n de los intcreses gen.rales usando, los mcdios dc po-;;
'ltcfa y la organizacndn de serv1c1os pdblicos en Ios lfmites de !
los ftnes del poder polftico que ha asumndo lo empresa dc Ia -tf
'gestién adm1nistrat1va. Gabino Fraga* indica que en est.‘definfa;
vcidn es pertvnente reconocer. el fin de la funclén. los medios -
ylde que_ se vale y los lfmites hasta donde puode llcgar. En nuos-;f
Q7tro concepto se trata de una definicién un tanto abstracta y -- ;
;'confusa, debido tal vez a la traducc16n y por Io que se refioro';
a los fines, estos se encuentran suficientemente explicados en- .-
ia pfimera parte de la definicidn;‘y se toma'c6mo Qéstién d6 c‘; 
ricter prictico, mediante Ios medios jurfdicos que se requioranv

y que han de seguir en su desarrollo a los medios técnicos.

Debe hacerse notar que lta definicién que se éomenta -
contiene como elemento de la funcidén administrativa, la gestién

de 'os asuntos corrientes del pidblico que més propiamente es -=

* Derecho Adminlstrativo. Gab\no Fraga. .
Décima Edicidn, p&g. 52 y ss. Ed1tor1al Porrua,México,l973.‘}&;
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una atr|buci6n del Estado, 1o cual no es aceptable, porque la—
.itribucidn es el contenido de Ja act1vidad del Estado y ta fun
gcidn es el medio de realizarla; y cambiar los términos produce
;una confusidn innecesariamente. El tratadasta froncés seflala -
 los medios para cumplir la functén adminvstrativa, ala poli—-‘

cha y a los servicvos publlcos.‘

Estos recursos también pueden crear confusién porque -
_debeh adoptarse a'través,de normas legislativas y no adminis--

‘trativas.

Finalmente,.resulta obvio que la funcién administra-
tiva como funcidn del Estado, debe circunscribirse a la reali-

zacidn de lo que es competencia‘del mismo Estado.

0TTO0 MAYER, trétadista alemédn, se refiere a la fun--
cidén administrativa, siguiéndo también la idea de fin, la expli
ca.diciendo que la accidn es la actividad del estédo para la -
realfzacidn de sus fines y bajo un orden jurfdico. El autor ci
tado, menciona que los fines del Estado se pueden cumplir a --
través de la Legislacién, la justicia y la administracién, con
1o cual se comprende que esta explicacién no asigna una activi

dad especffica a la administracién. En cambio se abstiene de -



::‘V .‘3 EEGR

: indiéar el modo'propio &§ dichas funciones para cumplir en su-
parte con la sqsodicﬁa rea!iiaéidn.i’br'ichdc se refiere al -
aspectd del ordgn.juffdicé, dl'autdr alemfs afirma, en la le--
'gislacidn jj Estado esté por encima dc!”érden jurfdico; en la-
justicia se actda pari‘iéitarlo y en fq administraci6n hay un-
- sometimiento al propio orden jhrfdiéo,;?or,ﬁuestro parte, pen-

éamds“que se»trata de Qn mer§ juego do'pa]gbras. porque todas-
Nas funciones’del Estado de un ﬁodo 6 ﬂé otro se relacionan —-

con eﬁ orden jurfdch; pafj‘fundarlo,'ejecutarlo o aplicarlo,-

a veces cdn una visién de mafor o menor amplitud, en una vi-——

sién de conjunto o con un desarrollo necesariamente limitado.

Pof esto se afirﬁi que.la condicién de que la accién
.se cumpIa‘bajo un orden jurfdico no representa una situacién -
caracterfstica o exclusiva para dicha funcién. Se trata en el-
caso, de una relacidén exterior, que no proporciona la naturale

za interna de la funcién como fuera de desearse.

JELLINEK, afirma que las funciones materiales obede-
cen a la relacién que existe entre la actividad del Estado y -
los fines del Estado, de tal manera que una parte de la activi
dad de éste propende al establecimiento y a la proteccién del-
derecho en forma diferente de aquellas actividades destinadas »

afirmar la fuerza del Estado e impulsar la civilizacidédn, La ad
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ministracidn, sostiene este tratadista, se dedica a cumplir ta-
reas concretas con estricta sujecién a las reglas jurfdicas. --
Salta a la vista que OTTO MAYER y JELLINEK toman muy en cuenta-

los fines del Estado y el sometimiento a las reglas jurfdicas.

Es curioso observar la tendencia de la mayorfa de los
tratadistas de derecho administrativo, para adoptar-la idea de-
finalidad, de suerte que algunas consideran que el fin es ta --
conservacién del Estado; otros que la funcién administrativa --

realiza fines de interés'genefal,‘etc.

Gabino Fraga, cuyo orden estamos siguiendo, en el and
lisis de los autores que comenta, se refiere a la actitud espe-

cial que asume el Estado para cumplir esta funcién.

LABAND, sostiene que la administracién pdblica es la-
accién del Estado, que la legislacién es la voluntad y que la -
jurisdicciédn es el pensamiento del Estado. Porque el Estado es-
td 1lamado a cumplir acciones, ademis de ejercer su voluntad y-
su pensamiento. Nosotros creemos que se trata de un simbolismo~-
retérico en donde los términos conceptuales no corresponden ——-
exactamente, ni podrfa ser, a la naturaleza especffica de las -

tres funciones b&sicas del Estado.
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LABAND, afirma ademfs que la administracién cumple -
la misién de proteger a 'a poblacién y al territorio del Esta-
do y de conservar el bienestar material y moral del! pueblo, =-

ademds de la ejecucién, -

Nos acogemos al comentario del ﬁaestro FRAGA, en el-
sentido de que la #ccidn no ests ajena al pensamiehto y ala-=-
voluntad, previas a la propia actuacién, E]l tratadista LABAND,
reséﬁa algunos actos administrativos en donde también aparece-

la idea de finalidad,

Existen corrientes doctrinarias en donde aparece la-
funcién administrativa referida a las relaciones jur{dicas en=-
tre el Estado y los particulares. Esta explicacién, as{ de sim
plista no presenta una idéa caracterfstica exclusiva ni expli-
ca la naturaleza de tales relaciones, por 1o cual se trata de-
aspectos que no son concluyentes ni definitivos en la investi-

gacién que nos interesa.

Otros autores, en fin pretenden encontrar la natura-
leza del cardcter administrativo, explicando que se trata de -
una funciédn de caricter jurfdico que se trata de distimguir -~

por los efectos de derecho que produce.
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be esta guiza, cabe destacar él ilustre jurista fran
cés LEON DUGUIT, que reconoce y sostiene que el acto - regla,-
corresponde al contenido de la funcién legfslatival el acto ==
subjetivo y el acto condicién a 1a funcidn administrativa y el
acto jurisdiccional, para dirimir contiendas mediante senten--
cias, corrééponde ala ancidn de! mismo nombre. Esta docfrina
enmarca tres categorfas de actos jurfdicos, perd que no necesy
riamente corresponden al contenido de cada una de las tres fun
ciones del Estado, pues l'a funcién administrativa no est‘ refe
rida solamente a las categorfas de actos subjétivos y acté con

dicién.

DUGUIT explica 1a naturaleza del acto - condicién, -
considerdéndolo como un actb objetivo del qﬁekse deriva una si=
tuacién legal, pero que tiene una caracterfstica individual, -
ya que va a seflalar a un individuo en quien queda la condicién
de que nazca una situacién legal. Por ello se reunen el acto -
subjetivb y el acto condicién, de tal manera que, de una forma
16gica, el acto condicién y el acto subjetivo, concurren a la-
formacién de la funcidén administrativa, Muchos tratadistas ob-
jetan la teorfa que se acaba de enunciar, porque descansa en -
la afirmacidn de que las funciones se clasifican de acuerdo —--

con los actos jurfdicos que producen. De esta manera, dicen, -



17
que como las funciones‘legislativas y administrativas correspon
den genéricamente a las tres categorfas de actos no hay enton--
ces ninguno de ellos que pueda caracterizar a la funcién juris-

diccional, Entonces DUGUIT, paré defender su tesis se escuda en

la nocidn de fin para explicar la funcidn jurisdiccional.

Debe hacerse notar que la funcidn administrativa debe
servir para definir a los actos materiales que en forma extensa
expiican y juétifican la funcién administrativa, de modo pues,-
cualquiera que'sea la teorfa que se acepte, se deberf incluir -
tanto a los citados actos materiales como a los de naturaleza -

jurfdica.

Otro autor francés, GASTON JEZE, considera cuatro ca=-
tegorfas para los actos jurfdicos de modo que las situaéiones -
jurfdicas generales corresponden a la funcién legislativa, las-
situaciones jurfdicas individuales y los actos que caracterizan
el status de un individuo, constituyen los actos administrati--.
vos. Por (dltimo los actos destinados a comprobar una situacién-
jurfdica o un hecho forman la funcién jurisdiccional, con lo --
cual pretende dar a esta dltima una fisonomfa propia, agregando
que la comprobacién debe tener fuerza de verdad legal, lo cual-

corresponde al legislador, a través de su decisidén personal, De
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todas maneras, resulta sumamente diffcil, por no decir que im=-
posible, sefalar una naturaleza especffica para el acto juris-
diccional que 1o identifique respecto de los actos legislati=-
vos y administrativos, ya que debe tenerse en cuenta también -
que la fuerza de la verdad legal no depende de la naturaleza -

del acto, sino este es el que funda a aquella.

Adem&s, sostiene JEZE, la actividad del Estgdo se --

funda en un considerable nidmero de actos materiales.

Otro traiadista, BONNARD, afirma que los actos legis
lativos y administrativos estdn destinados a formar y realizar
el orden jurfdico, pero teniendo en cuenta que los legisliati--
vos se encuentran los actos reglas y en los segundos los actos
subjetivos y los actos condicién, en la misma forma que hemos-

visto que explica DUGUIT,

Para BONNARD, la funcién jurisdiccional es un hecho~
anormal, porque la situacién contenciosa que resuelve también-

es anormal.

La funcién administrativa debe realizarse bajo un or

den jurfdico y todas las definiciones est4n de acuerdo en esta
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situacién, de modo que, con mayor razdn, asf lo entienden las-
teorfas que la caracterizan como de ejecucién de las leyes, re
sultando obvio que la actividad del Estado, se somete a la nor

ma legislativa.

Las teorfas sicolégicas como las del maestro FRACA,-V
también reconocen la preﬁencia del orden juffdico como condi--
cién inexcusable, ya que la administraéidn siendo actividad --
del Estado admite e) principio de la voluntad, lo cual equiva-
le a reconbcer al orden jurfdico que se establece por médfo de

la legistacién.

Los tratadistas franc?ses que hemos mencionado, DU--
GUIT, JEZE y BONNARD, aceptan al orden jurfdico como requisito
para que‘se pueda cumplir la funcidn administrativa, porque eg
ta debe producir efectos jurfdicos conforme a una norma de de-
recho objetivo. El maestro FRAGA, reconoce que 1a funcidn admi
nistrativa deberd partir siempre de un orden jurfdico, pero --
tal situacién no le imprime una caracterf{stica propia, porque-

las otras funciones también deben partir de un orden jurfdico.

En todas las definiciones que se han examinado exis-

te como elemento constante la limitacidn de los efectos que —-
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produce el acto administrativo, es decir, que este debe de re-
ferirse a una apreciacidén concreta, individual de efectos p;e-
viamente determinados. La distincidn entre la funcidn adminis-
trativa y la legislativa se persive porque esta lltima estd --
destinada a la creacién de normas generales, abstractas e im-=-
personales; por su parte la funcién administrativa tiene un —-
efecto concreto, individualizado. La funcién administrativa al
ejecutar la Ley realiza todos los actos necesarios para hacer-
concreta y efectiva, en determinados casos la norma legal. De?
modo que el elemento de individualizacidn aparece en forma di-
recta o indirecta en casi todas las definiciones, méxime si se
toma en cuenta que el Estado realiza sus fines esenciales a --
través de l'a realizacién de éctividades concretas. Cuando se -
dice que ta funcidn administrativa es de caricter jurfdico, se
establece una afirmacidn que se evidencia ya que en el acto --
subjetivo que permite la creacién de situaciones jurfdicas in-
dividuales, las personas destinatarias, lo mismo que la exten-
sidn de las obligaciones que deben cumplirse y el objeto de --
ellas, son sefalados en forma concreta precisamente por el au-
tor del acto, lo cual configura a la actividad administrativa-~
como funcién de orden jurfdico. Por su parte, el acto condi-—-
cién representa la aplicacién de una norma general a una situa

ciédn individual o particular,
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La funcidn administrativa, al exteriorizarse, se de-
senvuelve a través de uno o diversos actos que no corresponden
.a un determinado asunto, alin en caso de una cierta materia, --
conforme a una cierta naturaleza. Si a esto se agrega el sin -
ndmero de actos materiales que realiza el Estado y que estén -
reconocidos como actos administrativos, se comprenderf§ la difji
cultad péra poder articular una definicién con la propiedad —-
que permita establecer el género préximo y la diferencia espe-
cffica pues, al lado de su caréicter jurfdico tiene otro prdcti
co, més que jurfdico por estar destinado a la satisfaccién de-

necedidades précticas.,

JEZE afirma, y recdgemos textualmente su criterio, =
que un hecho material no es nunca desde el punto de vista de -
la técnica jurfdica, sino la condicidn de aplicacién a un indi
viduo de un status legal o la condicién de ejercicio de un po-
der legal. Nunca un hecho o accién material crea una situacién
jurfdica cualquiera. Como ejemplos de hechos materiales dentro
de la administracién, pueden citarse tas actividades dacentes-
y las de asistencia, las operaciones militares asf como la for
macién de planos, proyectos y estudios similares; también los-
actos de investigacidén, los de estadfstica, transporte;: en sus

distintas clases, etc.
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Siguiendo la définicidn apuntada por JEZE, esos ac--’
tos pueden teher el caréfcter de antecedente§ parQ producir ac-
tos jurfdicos, como en los casos de los estudios técnicbs ola
compilacidn de datos con los que posteriormente se puede for--

‘maf un §ypuesto derecho constitutivo de una norma jurfdica. Py
ra dar m#yor ;laridad a esta explicacidn se puedé sefialar el -
ejeﬁplo-de un conjuntd de actividades de cardcter material hag |
ta éoncluir con el acuerdo o decreto presidencial para dictar-

la expropiacién de un determinado inmueble por causa de utili=

dad pidblica, que constituye un tfpico acto administrativo de -

indischtible fisonomfa jurfdica.

Témbién el acfo materia) puede servir como medio pa=-
ri que.se'realice el acto jurfdico administrativo a través de;
fUnc{onérids investidos de.la autoridad necesaria y de acuer--
dos con los 1 fmites previstos por la Ley. Si no se observan --
los requisitos legales, el acto material no puede afectarse de
nulidad, pero sf da lugar a una restitucién o a una determina-
da responsabilidad. La funcidédn administrativa, en fin, puede -
definirse como la actividad del Estado que se realiza bajo un-
orden jurfdico y que consiste en ta ejecuciédn de actos materia
les o en actos que determinan situaciones jurfdicas para casos
individuales. Queremos insistir en que los actos materiales —-

son los més, quedando en un nidmero menor los de naturaleza ju-
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rfdica.

Con la definlcidn que se ‘acaba de dar, se establece-
~una diferencia de cardcter térnico con la funcién legtslatrva,
 pues esta no realiza jamés actos materiales ni situaciones ju-

- rfdicas para casos individuales. Se trata de situaciones com--
;piétamenté opuestas, pues el acto legislativo dnicamente permi
“te crear‘situaciones jurfdicas generales, abstractas e imperso

'; halés.

Por lo que toca a su comparacrdn con la funcién ju--
- risdiccional, debe admltrrse que en la adb1n1strat1va no exis-—

: \.
te la tdea de motivo y fin ni una situacién previa de conflice

1‘t6, 0 ses que se tfate de resolver una contrg;ersia para dar -
norma[idad al orden jurfdico, que son caraéierfsticas propia#-
de la actividad jurisdiccional, No debe confundirse el caso de
la funcién administrativa cuando previene conflictos con medi-
das de polticfa, pues aqul se trata de situaciones preventivas-
o de previsién, ya que cuando el conflicto se ha producido, se
trata entonces de la funcidn jurisdiccional. El maestro Fraga-
explica que cuando la funcién administrativa define una situa-

cién de derecho, 1o hace no como finalidad, sino como medio pa

ra poder realizar otros actos administrativos,¥

* Opus cit. pigina 62.
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Es pertinente tomar en cuenta que al Estado se le --
atribuyen actosbejecutivos de acuerdo con una funcidn espe——--
cial, que es precisamente la funcién E jecutiva del Estado. Pe-
ro esta funcién ejecutiva se opone a la legislitivo y en Cam=a
bio incluye a la funcién jurisdiccional y a la funcidn adminig

trativa. En otros casos la doctrina explica que dicha funcidn~

ejecutiva es la misma funcién administrativa con la denomina--

cién de Ejecutiva por emanar del poder ejecutivd.

En fin, existe una corriente doctrinaria ﬁue dnici;-"
mente reconoce la existencia de la funcién legislativa y l; de
la ejecutiva, incluyendo en esta a la funcién jurisdiccional -
por la cual se aplica la Ley en los casos de controversia, y a
la funcidn administrativa, conforme a la definicién que le he-

mos reconocido,

De todas suertes debe admitirse que no es ficil en--
contrar una diferencia substancial entre la funcién administra
tiva y la jurisdiccional; pero esta diferencia puede hallarse-~

en los caracteres externos de ambas funciones,

Entre funcién administrativa y funcién ejecutiva, es

posible apreciar una connotacién mayor en el primer concepto,-
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aparte de que con la expresidn -funcidn ejecuttva-, podrfa pen
- sarse que dnicamente se trata de la eJecucidn de la Ley, lo --

cual no es cierto, pues existen otras més actividades de dife-

" rente fndole.

Debe conslderarse como punto especaal la explicacidn,
de la naturaleza de los actos de gobierno y de los actos polf=
ticos que también constituyen una actividad del Estado pero -~
que alguna doctrina pretende céracterizér como una cuarta acti
vidad ademis de ]a‘legislaciéh, la justicia y la administra—-—-
cién, El maestro FRAGA se refiere al derecho francés en donde-
los actos de gobierno se éumplen por autoridades administrati-
vas a condicidn de no admitir ningin recurso ante los tribuna-
!ei, porque hay inmunidad jurisdiccional., La doctrina explica-
que se trata de un sistema no compatible con el orden jurfdico
moderno a base de legalidad,‘en forma que paulatinamente debe-
ir desapareciendo, porque son explicables por cuanto a su fin-
poel ftico, por cuanto a su objeto de formar parte de la activi-
dad de gobernar, que es bien distinta de 'a de administrar, ya
que gobernar se refiere a la marcha de los servicios plblicos~
y a la seguridad interior y exterior del pafs, y la facultad -
de administrar consiste esencialmente en la aplicacién diaria-

de la Ley y en el funcionamiento normal y constante de los ser
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Qicios piblicos; y, por decisién de los tribunales se han lle-
gado a reconocer comokactos de.gobierno a aquellos que realiza
el ejecutivo sobre asuntos del parlamento en el caso de Fran--
”;ia, cuando se trata de convocar a sesiones, interviene el pro
pio gobierno en ios debates parlamentarios, en l; iniciativa y
promulgicién de las leyes, en los actos de gracia asumidos por
 el jefe‘del Estado, al perdonar la vida por ejemplo, céntra -
una sentencia de bena de muerte. A las relaciones diploﬁéti-;-
cas, a los extranjeros en caso de guerra, a las medidas de gue
rra ayende el territorio nacional y a la declaracién del gsta-
do de'Siiio, principalmente, Esta diversificacidn.en las fun—-
ciones, permite comprender la situacién del Poder Ejecutivo ba
jo dos aspectos fundameniales e incoﬁfundibles: como poder po-'
1ftico y.como poder Administrativo. En el primer caso la acti-
vidad de! poder ejecutivo se explica como la situacién que ---
guarda'dentro de! Estado, como la situacién que guarda en relg
cién al propio Estado y conforme a la situacién que guarda res
pecto de los otros dos poderes soberanos, el Legislativo y el-

Judicial.
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NATURALEZA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN GENERAL
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NATURALEZA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN GENERAL

La Teorfa del Servicio Piblico, es estudiada por la-’
doctrina francesa para fundamentar y justificar la existencia-
del Derecho Administrativo y con éste, a su vez, para determi-
nar las relaciones entre el Estado y lo; particulares. Deben -
mencionarse al respecto a log eminentes juristas DUGUIT, JEZE-
'y BONNARD. Ei primero niega cl derecho de soberanfa y pbder pu
blico, reconociendo que el Estado se integra unicamente con go
befnantes investidos con deberes responsabilizados en los prin
cipios de la Solidaridad Social, en relacién con los gobernan-
tes. Este autor piensa que el Estado solo se explica por el --
servicio piblico, entendiendo como tal a toda actividad cuyo -
cumplimiento debe ser asegurado, regulado y controlado por los
gobernantes, porque es una actividad‘indispensable para la rea
lizacién y el desarrollo de la interdependencia social, que so
lamente puede cumplirse por la fuerza gubernamental. (Derecho-
Constitucional, tomo 11, p4gina 61, tomado de la obra de Dere-
cho Administrativo de Gabino Fraga, l5ava. edicién, pdgina - -

'7)*5

* Tratado de Derecho Constitucionatlt, Ledn Duguit, tomado de la
obra de Derecho Administrativo de Gabino Fraga, l5ava. edi--
cién, Editorial Porrda, México, 1975,
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DUGU!T éfirma, que todas las actividades que corrés-‘
,popden'a los agentes del Estado pueden ser desempefiados por --
los particulares, ain los de policfa y de justicia. JEZf afir-
ma, que el servicio piblico satis*ace en forma regular y_conti
Nua a determinadas necesidades de interés general, siguiendo -

procedimientos de derecho publico.

BONNARD identifica a la estructura del Estado con la
organizacién de los servicios pidblicos, a los que compara con-
las celdillas del cuerpo’ﬁumano y piensa que el Estado répre--

senta la suma de los servicios pidblicos.

FRAGA estudia a los tres juri#tas mencionados califi
cando a DUGUIT con su explicacién de que el servicio piblico -
es la actividad del Estado; para JEZE, el régimen jurfdico de-
esa actividad y para BONNARD, la organizaciédn de la propia ac-
tividad. Pero con todo lo dicho no se tiene una idea precisa -
todavfa del contenido del servicio puiblico: pues se trata de -
una necesidad primeramente observada por los érganos de la ad-
ministracidn, que se presenta como un reclamo de la comunidad-
porque es una auténtica necesidad colectiva, vigente, inminen-
te, continua, que los particulares no pueden satisfacer por --

ellos mismos., Se trata de necesidades sociales o colectivas -~
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que el Estado debe conocer para resolvér. Es pertinente preci-
saf'que los servicios piblicos nacen por su necesidad en la cg
munidad y no en e\cEstado, que puede conocerlos e ignorarlos y
que también puede ;tenderlos o desatenderlos. Los servicios pd
blicos son el‘rcsultado’préctico de la confrontacidn reiterada
de ﬁecesidades qu se van presentando en el comportamiento co-
lectivo o inter individual de los miembros de una comunidad en
Vlos m&s variados aspectos, traducidos en usos y costumbres que
pueden derivar hacia un comportamiento mecdnico controlado por
reglas o leyes ffsicas, econémicas o técnicas de cualquier na-
turaleza para asegurar el desarrollo dé la vida colectiva, fa-
voreciendo algunas veces a la actividad ﬁanual, la salud, la =
economfa, etc., 1o cual explica la forma inicial en que surgen
tales servicios, que se van multiplicando conforme se desarro-
1an las condiciones.de vida, adoptindose mecanismos de organi
2acién, con los principios de la Ley del mejor e#fuerzo, Ta di
visién del trabajo, etc. El Estado no puede apriori, conocer -
la calidad y cantidad de los servicios publicos que en un mo--
mento dado se requieran en una comunidad, pues serf necesario-
una coordinacién y administracién de intereses recfprocos en--
tre gobernantes y gobernados, para programar y subvenir a la -

satisfaccidén de las necesidades colectivas.,
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La regla es que los servicios siempre tiendan a mul-
tiplicarse correlativamente al crecimiento de las necesidades-
sociales. Habr4, sin embargo, para algunas diversas posibilida
des técnicas o econ6mica;, ﬁe impulso o de retroceso.'Los Hi--
br§ que planteardn requerimientos éxigentes e imper{osos en al
gin campo de la cieﬁcia, en donde ésta avance mis que en otras
ramas, En todo caso, serd compefencia del Estado la regulacién
de la actividad respectiva. Tal situacidn puede afectar a la -
ciencia, a la investigacién y comprometer alipresupuestq gubg;
namental en forma que resulte insufiéiente, por la despropor-;
cidn entre los recursos econémicos y sQ aplicacidén cuantitati;
va en una poblacidén que crece incesantemente como México. El -
factor pueblo es el que debe conocerse, en primer lugar, con -
datos que deben ser procesados en las clfnicas, en los labora-
torios, en los centros de estudio e investigacién, etc. Pero -
todés esta§ observaciones no pueden conducir a la identifica~—
éidn plena entre los servicios pablicos y el Estado, porqﬁe es
el concepto de atribucidén el que abarca al del servicio pibli-
co y del que resulta un regimen de derecho piéblico para la or-
ganizacidn y funciones del Estado. La nocidén de atribucién que
debe abarcar al concepto de servicio plblico, determina por sf
misma a el régimen jurfdico que debe regirla, de modo que el -

régimen jurfdico de los &rganos gubernamentales deben respon--
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‘der a Ié necesidad de asegufar el funcionamiento regular y con

tinuo del éervicio'pdblico_a su cuidado.

En fin, que el servicio pdblico ﬁa de impartirse - -
esencialmente en forma regularky continua bajo un régimen jurf
dicé esbecial-y que no toda la actividad del Estado puede 1la-
m&rse'Servicio Pﬁbliéd, existiendo algunos de estos que son ma
’bejados por pariiculargs, pues el Estado no tiene el monopolio
dé la satisfa¢ci6n de los mismos. Recuérdese que sén también -
- actividades de 1a administracién pdiblica, medidas de policfa a
través del mandato, la orden, la prescripcién, etc., y la ges-
tidﬁ‘prfvada para administrar su prbpio patrimonio. Los parti-
culares pueden adquirir el manejo y la expldtacidn de un servi
cio pdblico, mediante una concesién administrativa, o también-
‘la(éxplotacidn y aprovechamiento de los bienes del dominio del
Estado. Pero, se insiste, el servicio piblico realiza dnicamen
te una parte de la actividad estatal y todos los juristas mo--
dernos coinciden en que el interés general! o interés pdblico -

es el objetivo de tales serviciocs,

Dentro de la legislacidn mexicana, conviene destacar
que el concepto de servicio piblico se toma como equivalente a

cualesquiera de las formas que constituyen la actividad del Eg
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tado, como la educacién, el trabajo, l'a imparticién de justi--
cia, etc., derivindose hacia aplicaciones anfibiolégfcis, como
empleos plblicos, funcionarios pdblicos y oficinas piblicas. -
La verdadera acepcién aparece en la Ley Orgdnica del Distrito-
Federal, del 29 de diciembre de 1970, que 'a define como "La -
actividad organizada que se realiza conforme a las disposicio-
nes legales o reglamentos vigentes en el Distrité Federal con-
el fin de satisfacer en forma continua, uniforme y regular; ne
cesidades de cardcter colectivo''s {(artfculo 65)*, Debe obser--
varse que en el precepto citédo no se establece precisamente -
la atribucidén a un érgano determinado de la administracién, --

con lo cual la definicién resulta incomp‘eté.k

Los servicios pidblicos pueden ser nacionales cuando-
satisfacen necesidades para todo el territorio de la nacién, -
Hay servicios que incluyen a los particulares, como et servif;
cio de la defensa nacional; hay otros que corresponden a atri-
buciones administrativas de poder pitblico, como tas vfas gene-
rales de comunicacién, servicios sanitarios, en puertos y fron

teras, etc, Cabe mencionar 1os servicios pdblicos sociales, de

* Texto tomado de la obra citada de Gabino Fraga, p&gina 249,
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asistencia pdblica, de previsién sociil,.de seguridad'socidi,& ;

de v.iViend.’ etC,

Los'sefvicios pﬁblicos’puedeﬁ cumplirse mediante la
concesidn administrativa, obse}vlndose‘que el Derecho Adminig
tragiya admite que la ébncesidn es un acto mixto que coniiené
tres elementos: el acto reglaméntario, el acto condicidn,»yﬁ—‘
el contrato. El pfimero sé fefiere a las condiciones que ha -
de prestarse el servicio, derechos de los usuarios, etc. El‘-’
acto reglamentario puede ser modificado‘en,cualquiér momento-
por la administracién. El acto condfcién,‘resulta de 1a deter
-minacién que da la facultad al concesionario de disfrutar la=-
autorizacién de la ley para gxpropiar o tener cualquier otro-
beneficio administrativo en favor del concesionario, El ter--
cer elemento de la concesién es el contrato propiamente dicho,
que consigna la obligacidn bilateral que debe cumplirse es—=-
trictamente por las partes. E) mejor derecho para el concesio
nario es el que logra mediante el equilibrio financiero de la
empresa, porque esta liga los interesesry el estfmulo para --
las dos partes de la concesiédn: el Estado y el Concesionario.
Asimismo se vincula la naéuraleza del Servicio Pdblico con la

empresa privada,
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L:Para‘pfqteger la soberanfa de México, las conceﬁiones:
se débgf‘n‘otorgar ﬁnicémente,a>mexicanos oa sociedadgs‘cuyp;;
miémbros-seah_meiicanos o'a‘sociedades por acciones nominati---
Vas; E1v§once;ionafio estd obligado a asegurar su idoneidad y a
ejechtar’pefsonalméﬁte.las.obrasvinherentgs al servicio y a su-
gesifén, pudiendo traspa;a},la concesién mediante el permiso F-v
previo'rgspectfvo; fl Estado puede subvensionar a ios concesio-
narfos en diQersés forma§, mahteniendo su derecho a la expropia
cidnrforzds; sobre los bienes afectos a la instalacién del ser-.
yféio concesionado. En cierta forma el concesionario es un agen
te del poder piblico en el hanejo de la concesién, de modo que-
es.posiblg considerar admisible que iés fé;ésrsobre concesiones
inciuyén el procedimiento para la expropiacién. Algunas leyes -
e#tabjecen’a favor del expropiado la facultad de reivindicar la
cosa expropiada si €sta no fuese utilizada en el destino para -
que se expropié o cuando la concesién se declara caduca (véase-
lé‘Ley>Hinera;kArtfculo 36 en relacidn con la Ley General de —-

Vfas de Comunicacidén, Artfculo 23).

La concesidn confirma la naturaleza del servicio pu—-

blico como necesidad social y por la forma que debe resolverse.

% Ley Minera, Artfculo 36,
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No es fécil jurfdicamente explicar que el concesiona-
rio sea prbpiamenie el duefio de los bienes destinados al‘servi-
cio concesionado, por las miltiples limitaciones que se le impg
. nen, E! derecho de reversidén determina que al término de la con
cesién, los bienes afectos a 1a misma pasan a poder del Estado,
sin que éste asuma ninguna obligacién compensatoria. El Estado-
tampecs reconocerd al final de la concesidn, ningin gravamen sg
bre los bienes inmuebles de la concesién. La administracidn, es

td facultada para vigilar el fun;ionamiento de! servicio, asf -
como aprobaf las tarifas que deben cubrir los usuarios y que rg
gulardn los gastos de su organizacién y funcionémfento. Se dis-
cute doctrinariamente, si las tarifas deben formar parte de las
cldusutas contractuales o si son facultad reglamentaria de la -
administracién sin llegar al extremo de un uso arbitrario y digs
cresiponal, sino propiciar el equilibrio financiero de la conce-

sién, en las mejores condiciones.

Debe tomarse en cuenta que en ocasiones sobrevienen -
causas de fuerza mayor ajenas a la voluntad de los concesiona-—
rios y que denominan cargas de la ejecucién, agravadas por cau-
sas de imprevisidn. En términos amplios debe prevalecer el prin
cipio general de derecho de que nadie est§ obligado a lo imposi

ble, por lo que, en el caso de una imposibilidad insuperable, -



el concesionario no tiene ya‘nada que ﬁécer. Cuando existen exi
gencias de la autoridad la cirga dgbe fepartirse entre ésta y -
el concesionario, y entonces l;,primera debe mantener el equili
brio financiero de"servicio.'En el caso en que circunstancias-
sobrévenidasvhigan sumamentévonerosa’la situacién del concesio-
nario, por un pffncipiéldéﬁeqdidad, la doctrina seffala el prin-
cipio dé la jmpre§fsi6n,1§or aparecer condiciones que no‘se pre
vieron originalmenté, la administracién queda obligada a otor--
gar alguna ;mnpensaﬁidn al concesionario, por lo qﬁe se refiere
alas pérdfdaS;sufriaas dhicamente, para que Subsista la explo-

tacién del servicio.

Forklowqué Se refiere a las relaciones jurfdicas en--
tre Ia.administraciGn y e! pidblico usuario del servicio, existe
un régimen general bara,regular el funcionamiento del servicio-
que debe prevalecer por encima de cualquier contrato que pudie-
sen celebrar el concesionario y los usuarios. As{ es como se --
igualan las condiciones para todos los individuos que soliciten
el beneficio del servicio. En otras palabras, para que la situa
cién generaf se convierta en concreta en beneficio de una perso
na, debe de existir el acto de voluntad de aprovecnamiento dc -
tal servicio; pues se trata de un acto condicién que no necesi-

ta contrato para que prevalezca y se¢ aplique al régimen general
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del sérvicio*.

Sin embargo, en la Ley Mexicana se presentan situa—-
ciones preferentes para determinados usuarios, como en la Ley-
General de Vias de Comunicacién que seifala preferencias que se

pueden autorfzar, segdn aparéce en los artfculos 62, 63, etc.™

La concesién permite conocer la naturaleza fntima --
del servicio a través de un caricter temporal, o sea que se —-
otorga por tiempo determinado en el que se ca!culg el margen -
aprovechable para que el concesionario pueda recuperar su in--
versién., El proceso de duracidn estd sometido a discusfdn doc-
trinaria para precisar si debe incluirse en las concepciones -
contractuales o modificarse unilateralmente por voluntad de la
administracién, La doctrina no ha unificado su criterio. Pero-
es preferible pensar que la administracién debe conservar su -
derecho para recuperar el ejercicio del servicio piblico que -~
concedid, a condicidén de indemnizar al concesionario segin se-
haya cénvenido originalmente o a través de un estudio que reco

nozca los perjuicios sobrevenidos y los beneficios omitidos,

% Obra citada, pdgina 259,
* Ley General de Vfas de Comunicacién, artfculos 62 y 63,
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De todas maneras la autoridad y las concesiones go--
zan de la facultad para discutir sus intereses. Si el concesig
nario falla al cumplimiento de sus obligaciones, se le puede -
sancionar en forma adﬁinistrativa o penal o imponer una compen
sacidn de carécter civil, y, por otra barte; se pueden modifi-
car las condiciones de la concesidn hediante fgsicidn o caduci
dad, segun las causas que'las produzcan y due, en todo caso, -
podr &n dér lugar a la total termihacidn de 1a concesién, con -
el resultado y obligaciones y cargas patrimoniales para el con

cesionario, en relacién con la responsabilidad en que incurra,

No es censurable el poder de la autoridad para san--
cionar al concesionario conforme a una estricta vigilancia y -
control de sus actividades, si de esta forma se asegura el de~
bido funcionamiento de los servicios publicos, siendo la san--
cidn m&s grave la declaraciédn de caducidad de la concesién, --

con todas sus consecuencias.,

Merece una atencién especial sefalar la concesién pa
ra la explotacién de bienes del Estado., El artfculo 27 de la -

Constitucidni, sefala con relacién a los bienes de dominio di-

* Constitucidn de los Estados Unidos Mexicanos, sexagésima edi
cién, Editorial Porrda, México, 1979,
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recto y.a los de propiedad de 1a nacidén, queve] aominio de la-
-propia nacién es inalienablee imprescriptible:y ig explotacién,
el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se irata} -
por Ips particulares o por sociedades constftufdas &onformé a-
las leyes mexicanas, no podrdn realizarse sino mediante conce-
siones otorgadas por el Ejecutivo Federal, dé acuerdo con las-
regtas y condiciones que establezcan taé leyes. Este caso com—'
prende la explotacién concreta del petréleo, en sus distintas- ;1

_ formas qufmicas, 'os minerales y las aguas en general,

FERNANDO GAéRIDO FALLA,* catedrdtico de ia Universi-
. dad de Madrid, autor de un tratado de derecho administrativo,-
explica 1o que en su concepio constituye la actividad de pres-
’tacién referida a la de proporcionar bienes y servicios a tds-
administradores‘por parte del Estado, para satisfacer el inte-
rés pdblico que, ademds se debe surtir con la actuacién admi--
nfstrativa de coaccidn y de fomento, Es la siguiente etapa a -
la del Estado abstencionista que Unicamente cuida el orden poi- k
blico mediante la funcidn de policfa, por lo que resultan la -
administracién jurfdica y de policfa y la administracién so---
cial, surgida esta Gltima desde mediados del siglo XIX. Ha ha-
bido una evolucién, por lo que se tiene a la administracién co

mo prestadora de servicios asistenciales o sociales para garapn

% FERNANDO GARRIDO FALLA, "Tratado de Derecho Administrativo't,
Editprial Grificas Gonz&lez, 2a. edicién, Madrid,Espafa,!958.
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fitar el derecho a la_consefvaéidn dé la vida, la salud y el de
sarrollo de l§ pefsonalidad. ﬁedianfé»la beneficencié, la sani-‘
_dad y la educacién. En uh principio, estos servicios publicos -
inoﬁimplicgban nécesa;iamente un monopolio administrativo, pues-
Zlos particulares podfan asumirlos; siﬁ embargd, Francia ejercid
un cierto monopolio en la enseﬂanzavcuando el Estado francés --
prohibid‘abrif-escuelas a ciertas congregéciones religiosas en-
‘IQOI. €1l mismo tratadfsta espafiol advierte que en los servicios
de beneficencia, sanidad y educacidn no cabe el término conce--
sfén; porque esta situac%dn aparece cuando la administracién se
reserva.la titularidad de una activfdad, excluyendo a los parti

culares™,

Garrido Falla, admite que la administracién también -
esftftular de serviéios de cardcter econdmico, con lo cual acep
ta que el carfcter de servicio piblico se aplique a actividades
que no.pertenecen al campo de los servicios asistenciales, La -
idea de servicio pidblico en Europa, correspondié a las posibili
dades de desarrollo de! régimen administrativo y a determinadas
técnicas intervencionistas que son el antecedente del contrato-
de concesidn que ha dado lugar a ciertas empresas econbémicas --

que se habfan entregado a los particulares para su explotacidn.

® Opus cit, p4gina 308.



3

‘ Lalconcesidn no es un simple modo_de:gg;tidn, sinb la caric§¢§i 
' -rfsti#a prbpia del siste@h del'servicio‘pdbiiéo de’car‘ctof ;',,
econdmico que equivale -a una conquista de la ciencia adminis-é~
trativa sin que'iﬁplique una discordancia entre ol‘Estado.y‘laf=
_economfa, iEn fin, IQ admiﬁiitracidn pdede‘ser gestora.de on;.:ﬁ
presas:econdmicas. tenighdo 1: debida cdmpetencia.’Se trata dq
asﬁmiriy ehprender situaciones devinteréi pﬁbiico. aun éuand&eq:
no estén reconocidas como de servicios piblicos. De esta sueff:“
fé, sé pueden sumar criterios de. Derecho Pdblico y de Derecho-
Privado sfiguiendo ciertas corrientes poifticaside algunos paf;.
'ses,rcbmo en Espaﬂa; En el Derecho Administrativo si el servi-r
cid'pdblico tiene conteﬁido econdmico se equipara con la emp(g.
' $a pdeica, y su origen se éxpiica porque ha servido para Su-——
plir las inversiones privadas cuando se cuenta con escaso capi
tal, cuando #e han producido fendmenos de caréctér“socia!ista-'
o ﬁotiVaciones polfticas y pfécticas, el Estado puede realizar
la gestidn directa del servicio colaborando con los particula-r
res, otorgando una concesién o por empresa piblica para asumir

la gestién econdmica administrativa.

El servicio piliblico es para Garrido Falla,el desempe

fio de la actividad estatal, mediante tres aspectos fundamenta-
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les'que son: la actividad de coaccién, la actividad de fomento.

y la actividad de servicio pibtico.

De todas maneras, esta clasificacién pugna por la --
unidad conceptual exigible para la administracién que unas ve-
ces tiene el cardcter jurfdico administrativo y otras el caréc
terbjUrfdico privado. Por otra parte, algunas veces se segui=--
rfan razones de interés pdbiico, y otras, razones de interés -
fiscal, aparte de que la teorfa tradicional del servicio publi

co no estd 1o suficientemente esclarecida hasta la fecha.

En la doctrina francesa LEON OUGUIT fundé la escuela
realista desconociendo el concepto de soberanfa, entre otras -
innovaciones substanciales, para substituirlo por el servicios
puiblico. Piensa este autor que toda la actuacién administrati-
va es un servicio pdblico. Formando escuela con DUGUIT, JEZE -
se refiriéd al procedimiento jurfdico para la gestién de los --
servicios pdblicos, identificando al procedimiento de servicio

piblico con el régimen jurfdico administrativo.

GARRIDO FALLA, se refiere al concepto de empresa pu-
blica sefalando que no corresponden a un concepto jurfdico uni

tario, sino a una amplia categorfa de datos y situaciones so--
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bre aspectos administrativos referidos a la actividad indus--- B8

trial y mercantil. De esta suerte abarca al cstab!ecimiento pu

blico o servicio piblico de tipo industrial, lo mismo que la -

empresa de la administracién pdblica sin personalidad jurfdica‘ >@

especifica o a 1a empresa de propiedad estatal sujeta al dere-

cho mercantil, Se trata, pues, de entender que la empresa pd--'!fﬁ

blica se establece siguiendo las formas dg‘gestidn de los ser-I”EL
vicios y acfividades que habré de asumir. Otros piensan que»sé'

trata de una forma determinada para el ejercicio de 1a actfvi-
dad industrial dentro de la administracién pdbfjca y de acuer-
do con un régimen de Derecho Piblico, pero sin confundirse con
el establecimiento publico interven;ionisti. E#to quiere decir
que el concepto todavfa no est‘ suficientemente esclarecido y-
que puede revestir diversas formas jurfdicas que van desde las
sociedades de economfa mixta, hasta los establécimientos pdbli
cos. En México, puede pensarse que los orgénismos publicos deg
centralizados, pueden considerarse como verdaderas empresas gg
blfcas, teniendo como ejemplos a la Nacional Financiera, $5. A,
etc., ya que 1a empresa plUblica no tiene gue revestir necesa--
riamente una forma jurfdica determinada, pues basta que sea --
una organizacién con elementos reales y formales que sirva pa~—
fa producir bienes o servicios, aprovechando sus propios bie-~

nes financieros, sin requerir una recaudacién coactiva impues—
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‘fa a deferminados grupos y sin que la dirécci6n econémica de~
la organizacién se aplique nétesariamente @ un sujeto pdblicd.
En el.caso, el capital de funcionamiento se denomina capital -
d§ gestidn, nombre que debe corresponder también al que debe -
de pfbducirse por la empres;,pdblfca. La doctrina habla tame--
;bién de que el concepto de empresa cqrresponde a la materia --
migﬁq sin necesidad de hacer referencia é criterios jurfdicos-
formjles. La relacién con la administracién publica le agrega-
li calificacidn respe;tiva, que puede ser jurfdica. Pero puede
tratarsg‘de uha empresa financiera sin personafidad juffdicé -
propia y ser instituciédn piblica con capacidad jurfdica con un
shjeto'administrativo, resul tando una gociedad éonvcapaéidad -
jurfdica de derecho privado. En el caso de México debe aclarar
se que no puede haber empresa financiera o institucidn soéial-
avocada a cualquier fin Ifcito que no esté investida necesaria
mente de una personalidad jurfdica propia. Ademis, todo orga--
nismo administrativo estd§ impedido de actuar como empresa fi--
nanciera, excepto la cartera del Ejecutivo Federal del ramo --
respectivo con atribuciones especfficas seffaladas por la Ley y
que operan como Secretarfa de Hacienda y Crédito Pidblico, en -
coordinacidn con todas las demis ramas, bajo el estricto some-
timiento al régimen de legalidad ordenando y sancionando por -

los preceptos de la Constitucién Federal.
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Otro tratadista francés. nauaxou, nmpugn; la escuela. '

T';~realista de DUGUIT, pero acepta el concepto de servicios publi

vli cos como la obra que debe ""iz" 1a administracién, explican

= do que el poder, es el medio para su realizacién. y considera- -

que el scrvicio pdblico s ia justificacv6n teleoldgica del P

der, La doctrina italiana también hace su aporte sobre el con~

‘f3 cepto de) servicio pdhiico. ROMANO, mi&s que considerar al con-

xtepto ;omo una figura jurfdica 'o incluye dentro de los bienes

. sociales qu. deben cumplir los sujetos administrativos, resul- l‘

“tando institutos y relaciones de diversas categorfas. Garcfa -
‘>'0vie§o,'eminonte jurista espafiol, sostiene que el servicio pd-‘
blico, implica una actuacién especial en derecho ﬁara satisfa-~fJ
cer lis hocésidades pdblfcas pero conforme a un régimen‘juerL
'f co ispécﬁal. por 1o que ie aparta de la teorfa del régimen ju-

- rfdico genorai de los servicios piblicos. Garcfa Oviedo, se -~
desentiende de la relacidn de causalidad entre ta existencia -
del servicio piblico y la exisiencia de un régimen especial., -
’Considera necesarios los siguientes elementos: fin de utilidad
piblica; sujeto piblico como titular de la actiQidad; manera -
como se presta, beneficiando a la comunidad "UTI UNIVERSI'" o -

"UTI SINGULI"; y, régimen jurfdico especial.

Por su parte, Garrido Falla®, intenta la relacién ==

* Obra citada, pdginas 311 y ss.



-entre el concepto de servicio pdblico y su ubicacién dentro de

la accidn administrativa o con el régimen jurfdico especial --
que postula el primero, en tanto que muchos autores consideran
que el servicio pdblico representa una categorfa jurfdica espe
cffica dentro del derecho administrativo. Otros piensan que la
palabra '"puUblico', en la expresién '"servicio pdblico'', no se -
refiere a la naturaleza del sujeto que realiza la actividad, -
sino al destinatario del servicio, o sea a la colectividad. Es
entonces una acepcidn vulgar diferente del concepto cientffico
o, si se quiere, del tecnicismo jurfdico, que se han hecho —=~
coincidir, Pero, con propiedad, son servicios piblicos en sen-
tido jurfdico los que ademds de ese caricter, por cuanto al _—
destinatario, incluyen el aspecto subjetivo o sea que se impar

ten por entes publicos.

Otros autores consideran que es una actividad admi——
nistrativa opuesta a la funcién plblica y equivalente a una ma
nifestacién superior de esta dltima actividad, Luego entonces,
la funcién es el ejercicio de una potestad pidblica que equiva-
le a una esfera de la capacidad jurfdica del Estado, su sobera
nfa. Se trata de actividades materiales, técnicas, de produc-—-—
cién industrial, a disposicién de los particulares para la sa-

tisfaccién de los fines que estos se propongan.
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Los tratadistas italianos, principalmente, piensanv-:
qué las.funciones pibl icas deben corresponder'al Estado ¥y qheé
los servicios para el cumplimiento de finalidades técnicas, -- _
econdmicas o sociales, se pueden compartir con los particula—--—
rés y tienen una competencia que no es la que especffiq;menté-
corresponde a la atribucién gubernamental. Todo esto equivale-
a pensar que existe una actividad estatal pfopiamente dicha,.;~}
diferente de los servicios publicos, ya que esta dltima sirye—
para impartir utilidad a los particulares en diversos aspec-== °
tos, como los transportes, el alumbrado, las comunicaciones, -
etc., y otros de diversos tipos, como los econdmicos, los éo-e
ciales, los jurfdicos, etc. Pero los servicios pldblicos no so-
lamente crean una utilidad a los particulares porkrazones dé -
interés piblico. Es preciio diferenciar las funciones pdblicas
de los servicios publicos, y, adviértase, hay servicios pﬁbli—
cos sin utilidad directa o inmediata, mis alls de su sentidb -
econdmico, pero conveniente o benéfico en su forma mis subjeti
va, pero conservando la perspectiva del interés publico. De to
das suertes, debe establecerse una diferencia entre la funcidn
piblica y el servicio piblico, aln cuando tenga aspectos suti-
Tes en cuanto a método y a su contenido por involucrar cuestio
nes de diversa naturaleza cient{fica. No escapa a la considerg

cidn de un criterio acusioso la dificultad de explicar la con-
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notacidn del concepto de interés‘pﬁblico, en el due puede eh-—
trir el aspedtd polftico, incluyendo la voluntad de los gober-
nantgs.,P§ro més bien pensamos que se trata de una cuestiédn sgo
Cio-culgufal, rgferida ala spciologfa polftica y a la antropo
 |ogfq ﬁolfticd,>variables en el tiempo y el espacio; en fin —=
que se trata de un datd cqltufal.‘Lasrcondiciones soBre la con
';inuidad del servicio pidblico, suvuniformidad, etc., son conse
cuentes con larconfianza y 'a aceptacidén piblica, y, en éierta

forma, con su‘gratuidad°

Ei servicio publico debe aseguraf su continuidad pa-
ra el logro de un intefés social, asf como 'a uniformidad en =
sﬁlimparticién o sea la igualdad de tratahientb para todos los
ihdividuog, para obtener la confianza piblica como requisitos=

fundamentales.

Garrido Falla insiste, pero con cierta simpleza, en-
que el servicio pildblico es la actividad administrativa a tra-
vés de prestaciones al pdblico, conforme a una organizacidén es
tablecida de acuerdo con el interés piblico. Pero aquf solo --
‘se trata de explicar una actividad gubernamental siguiendo una
cierta finalidad que no queda suficientemente explicada y jus-

tificada, ni tampoco podr{a determinar el poder creativo de --
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las necesidades de Ia.comunidad, ni cuando surgen para determi-
 nar el cardcter de la funcién administrativa, ya que tales nece
sidades surgen dentrokde‘la comunidad y no en el programa de --
trabajo del poder piblico. En el caso de México existen monopo-
lios de Estado que constituyen servicios piblicos y otros que -
no 1o son. Como ejemplos del primer caso, est§ el servicio de -
telecoﬁunicaciénes; y para el segundo, algunas formas de explo-
tacién del subsuelo en donde es ajeno el interés directo e inme
diato de los particulares. Garrido Falla, afirma que elrservi—-
cio piblico tiene caracterfsticas propias en donde no se prejuz
ga el cardcter piblico o privado del régimen jurfdico que asume
la funcién administ;ativa para el cumplimiento de aquellos. En-
‘Méxicé, los servicios pidblicos no pueden asumirse bajo un régi-
men de derecho privado, Garrido Falla, se refiere a la crisis-
de nocién de servicios piblicos, cuando €1 mismo se somete a la
estructura del derecho administrativo, en el caso en que la ad-
ministracién funciona como gestora de empresas y diversos'giros‘
de carfcter mercantil e industrial, lo cual puede resultar ad--
verso a la funcién del servicio pidblico por exagerar su aplica-

cién.

Se cuestiona si el servicio pliblico es un sistema o -

un régimen. También se estudia el conflicto que se produce cuapn
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do el estado asume actividades para satisfacer necesidades pﬁ-
blicas, siguiendo un régimen privado. En Francia erdereﬁﬁo ad
ministrativo se ha ocupado de 'a separacién de las competen—--
cias entre la jurisdiccidn administfativa.y la de los tribuna-
les ordinarios. Pero en los servicios pdblicos es conveniente-
admitir la cblabqracidn del derecho piblico con el derecho pri .
v;do.’Gafrido Falla dice que el servicio pﬁblico ha cumplido -
en Francia una funcién especffiéa con la delimitacidn de compe
tencias jurisdicciona)esu* En México, Ultimamente se ha inicia
do la jurisdiccidén contenciosa-administrativa,.con tribunales-

especiales, lo que implica la actividad de un derecho adminis—
trativo ﬁbderno en beneficio de los particulares. Se estudia -
el contrato administratiQo y los reglamentos administrativos -
dentro de la jurisdiccién contenciosa-administrativa, respecto
de! servicio plblico. De esta actividad resulta que las funcig
nes mercantiles e industriales de 1a administracién piblica no
se oponén a la nocidn de servicio piblico respecto dé ta jurig
diccién contenciosa-administrativa, porque tienen fines dife--
rentes. La doctrina, especialmente la espafiola, sostiene hoy -

que la tradicional estructura del derecho administrativo con -

* Opus cit. p&gina 320, 20. tomo,
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sus nociones Je policfa,.fomento y servicio pdblico se enrique
ce hoy con la nocién de gestidn ecﬁndmica, ﬁontando con la cg
labofacidn de los particulares. De esta manera la actividad se\'
extiende a la produccidén dé biengs materiales pari .I'mprcado.‘ 
.Perokdebe distinguirse que layéestidn econémica no es'esenciil
vmente pdbiica como 1o es, la de servicio pablico.'Gdrrido Famw=
11a no admite que el servicio pdbiico Qe caracterité por ser -
un monopolio de Jure, pues hay servicios asistenciales ovde-f-
educacién, por ejemplo, que se llevan a cabo en colaboraci&n Q
~con los particulares, y cuando surge j!guna reclamacién no es-
por causa del poder de 1a administracién, sino del poder geno-
ral de policfaa Los centros de enseﬂanza son establectmtentos-f
reglamentados y en México los de esta naturale;a y los de sa!g'
bridad.se organizan conforme a una aﬁtorizaci6n préviamente'--
concedida de acuerdo con l1os reglamentos generales, paralela--
mente al! poder general de policfa, y con sometimiento a super-

visién y vigilancia.

Si los servicios destinados a una explotacién indus~
trial se ostentan como monopolio, es por tener la garantfa de-
tipo econdmico para después emprender una explotacién por el -

poder piblico o mediante un concesionario, Este es e]l caso de-

muchos servicios publicos. Pero el Estado organiza a veces los
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monopol ios para obtener la produccidn requerida en una empresa
indusfrial;rEn tal caso se abstiene de autorizar a otras indus
‘trias para evitar la competencfa, ODe todas maneras, debe reco-
nocerse que es diffcil pensar que_la\gestidn econbémica se mani
fieste siempre como actividad pdblica, asf como también quevmg
chos servicios piblicos pueden cumplirse conforme a un manejo-
privado. Pero lé gestién econdémica #iempre $erviré para aten--
der al interés piblico. Esto hace comprensfb!e el régimen de =
la propiedad de la‘tie;ra_y‘del subsuelo en Mé&xico, conforme -
1:1 artfculd 27 constitucional del que resulta la organizacién-
de un amplio sistema econdmicd, de actividades pdblicas, insti
tutos piblicos y el colosal organismo que se denomina Petré---
leos Hexitanosu La administracién debe procurar la imparticidn
de servicios y bienes sin considerar previamente el régimen ju
rfdico que corresponde a cada actividad. En cambio, en México-
se reconoce que la atribucién es la que seflala las pautas para
el régimen jﬁrfdico aplicable. Gabino Fraga, no cree convenien
te comprometer a la administracién a someterse a un régimen de
derecho privado o publico, sino buscar en cada caso las mejo~-
res condiciones para la explotacidn econbémica que se pretenda,
ya que la actividad del Estado puede asumir cualquiera de los-
dos regfmenes. Garrido Falla, sostiene que lo mfs importante -

de la actividad estatal es la del servicio pidblico, ————
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como servicio propiamente dicho o como medio de — - -
" proporcionar bienes al mercado a través de las empresas pibli-
cas. La actividad administrativa, dentro del sector industrial
y mercantil, la asume el Estado por razones de tipo fiscal o -
financiero y no como servicio piblico. As{ es como se desarro-
Iian ciertos monopolios fiscales sefalados en la obra de Garri
do Falla, y que en Méxiéo_se mencionan en el artfculo 28 cons-
titucional, Asf es como se explica la explotacidén de algunos -
rehglones del patrimonio nacional! que no son propiamente acti-
vidades delrservfcio piblico, como es el caso de los hidrocar-
buros en cualquiera de sus tres estados, Estas razones condu--
cen a que se puede hablar de actividades §ubstancialmente admi
nistrativas de acuerdo con un régimen jurfdico piblico; activi
dades sustancialmente administrativas sujetas al derecho privg
do y a actividades privadas de la administracién piblica, con-
forme a los diversos aspectos de los respectivos regfmenes ju-
rfdicos de gestién. E1 derecho administrativo, pues, no es aje

no a los procedimientos de derecho privado,

El servicio publico es una actividadtécnica prestado
ra y asistencial.lLa doctrina extranjera,Ja francesa, en particu
lar, previene que la competencia corresponde a la jurisdic---

cién ordinaria para los establecimientos explotados bajo el ré
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gimen jurfdicd dé una empresa privada. Cuando se admite que el
servicio pdblico tiene carécter técnico, resulta la naturaleza.
”concesiqﬁablcﬁ del servicio, que necesitard la bisqueda de -~
los e)ementos idéneos para impartirlos. Ya hemos dicho en otra
parte de esta tesis que la funcidn pldblica y el servicio pibli
co‘son‘cuesiiones diferentes. lLa primeré comprende la activi—-
dad‘legisiativa, la,admfnistfativa con la funcidn poiftica o -
de gobierno y la jurisdiccional.bEn cambio, el servicio es una
acfividad fécnica que imprihe a la administracién pidblica una-
competencia especffica necesaria para corresponder al interés-
piblico. Garrido Falla no hace el estudio de la crisis de los
servicios:pdblicos siguiendo un andlisis acusioso. Por su par-
‘te, en México se debe advertir que el derecho administrativo -
no ha llegado a una madurez deseable, o sea estar sometido a -
una estructura de caricter constitucional con el que estructu;
ra el esquema jurfdico en armonfa, con un orden y un proceso -
también de carScter jurfdiéo positivo, capaces de presentar --
los aspectos estiticos y dindmicos del! derecho en coordinacién
con la historia y la cultura, respetando todos los aspectosrsg
ciales y econémicos previsibles., Toda esta trama de datos y te
mas constituyen un complejo vital de articulacidn y composi-—-
cidn que pese a que se presenten grandes y ambiciosos progra--

mas, se antojan m&s bien prospectos iniciales de una labor to-~
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- davfa muy experimental § inﬁédufa%para‘eﬁpreqderfla consolida«
ci6n de Iai,institucion@#fadmin}siratfvgi.,sfn poé;fAdc:muy op
timfstas, recdnocomos que existe intdfcambiO'de ideis, pfoﬁdsi
}tos y trabajos, a través de la Iiteratura y ll comunicacién -
| por diversos medios, destaclndose principalm-nte a un nivel -
mis profesional que clentffico Yy m‘s académico que de investi- .
‘_gacadn, con el intercambio de eruditos profesores Y. especrali;
‘tas que perM1tan lograr aVances que prometen un desarrollo m‘s

fecundo en un futuro no leJano.f

Sin‘embargo. el ordeh'constitucional no se ha coONso-~
lidado adn_en»ﬂéxico, lo que da por‘resultadb una consecuente-
inmadurez administrativa._ta cohstitucidn en ciir;a formikrecg
noce y respeta la soberanfa do,3l‘Esfados que tedricamente son
como péqueﬂas repﬁblicis; 3 sistema federal'sé ajusfa a doc--
trinas y rafces_de los Estados Unidos de América‘y de Fraﬁcia;
es centralista, de hecho, el gobierno del centro ejerce un pa-
ternalismo polftico y administrativo, reservdndose una gran --
parte de ingreso nacional y devolviendo a los Estados y a los-
Municipios alguna parte mfnima para que puedan sobrevivir, Es-
de notar que la demarcacidn polftica de cada entidad no corres
ponde a un principio de uﬁidad regional diferenciada con condi

ciones geogrificas, econdmicas, agrfcolas e industriales. Esto
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explica, en cierta forma que se presenten obst4culos para el -
ejercicfo de la administracién que en cierta forma, repercuten
en la uniformidad de un orden constitucional, aun cuando no --
1leguen a tener perfiles de fracaso o de crisis en la vida ——-
consfitucionalo De todas maneras se afecta la estructura yrde—v
sarfollq del derecho administrativo y la de los servicios pi--
blicos que forman la actividad principal que correqunde a es-

ta Gditima rama del derecho.

Cabe afirmar de todas maneras, que los servicios pl-
blicos en Mé&xico no estin en crisis, ni tampoco su vida admi--
nistrativa, ni tampoco su vida tecnotdgica, ni Va econémica, -
El! pafs est§ madurando y templando su sistema de desarrollo ba
jo un régimen de economfa mixta con un intervencionismo de es-
tado cada vez mis creciente, protegiendo a la gran poblacién -
analfabeta y mérginada de los servicios de salubridad, privada
también de los m&s elementales recursos para su subsistencia -
vital, €1 pafs no tiene la suficiente producciédn de recursos -
naturales para satisfacer su mercado de consumo. De su pobla--
cidn total, de unos 70 millones de habitantes, de 32 a 34 mi-—
llones no tienen bases seguras de alimentacidén, gran parte de~
ellos son hambrientos y desnutridos, cuya vida social es una -

protesta o una rebeldfa muda contra la cultura de los grupos -
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satisfechos, contra la injusticia y una civilizacién que los -

abandona.

De la obra ""Derecho Administrativo'* de Rafael Biel-
sa, 5ta. Edicién, publicada en Buenos Aires, Repiblica de Ar--
gentina en 1975, consignamos los siguientes datos acerca de -—
los'servicios piblicos, con la respetabilidad que merece dich§
autor por su gran prestigio. Dice que la nocién de servicio pd
blico es una de las mis debatidas y que es conveniente diferen
ciarla de 1a funcién y la discriminacién de sus elementos. Nof'
se opone a la asimilacién de los conceptos de administracién -
piblica y la prestacién de servicios publicos con la condiciédn
de incluir a la actividad jurisdiccional dentro de la adminis-
tracién piblica y hacerla formar parte del propio servicio pi-
blico, Bielsa alude a la doctrina francesa de Gastén Jezé qﬁe—
define al derecho administrativo como un conjunto de reglas re
lativas al servicio pidblico, con 1o cual se incluye la funcién
administrativa jurisdiccional. Bielsa piensa que la funcién pd
blica es 1o abstracto general y que el servicio publico es lo-

concreto o particular; que son funciones esenciales del Esta—-

* Derecho Administrativo de Rafael Bielsa, 5ta. Edicién, Bue--
nos Aires, Argentina, 1975.



do; 1a defensa de l1a soberanfa, el aseguramicnto dc la paz in- }  

terior y promover el bienestar general quc la funcién es. con-” ;f

cepto instntuc1onal Y que el servicio pﬁblico actualizl y maﬁsf‘;,

rializa la funcidn- que las funcioncs pﬁblicas son realizadas-‘r‘f'

por los agentes del Estado, cont‘ndose entre ellos el eJérci-—f ; f

kto. la policfa, los establec1mventos de instruccidn pdblica.‘-rﬂﬂf”

La autoridad realiza una Func16n del Estado y en dicha func16n ;i7

los. agentes son func1onarlos pubhcoso Existe una accién coor-"

,dinada entre 6rganos de autoridades, ‘de’ acuerdo con sus esfe--_ﬂ o

ras. de competencia. El funcionar1o conoce y dccide, en tanto -,fo

- que cl empleado ejecuta y realaza o Afirma también quc el ser-‘

vicio pﬂblico es toda actividad pdblica o privada regulada por'

Ta |.y, con el objeto de satisfacer necesidadcs colectivas. Pe e

. ro se refiere a servicios de interés pﬂblico y no a servicios-‘l .
pdblicos, ya que hay servicios para beneficio “del pdblico, i
llamados‘de.necesidad pdblfca y que corrqsponden ala 1n{ciati
vay a la ejecucién privadaevLa explicacién de actividad pdbli
ca o pfi#adé, regulada por 1a Ley no es suficientemente clara-
para los hdltiples casos que han de calificar § una necesidad-

pdblica que incluso no haya entrado ain a la esfera de compe--

* Opus cit. p&gina 476, Tomo 1.
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g tgﬁcia ¢é la administracién y al recdnocimiento de una,loy, si
f :;o~qu Qea’simplemehte udakﬁecesidad;pdblica derivada de las -
.j;ircﬁnstancias mismas de ii vida colectiva, pari iatisf.cqr_de
;f;igungimanerjlcon los rechrsos ﬂella actividad humana, sfmp!i—
 ‘mente,,o con !a ayuda o recursos fonitrumﬁﬁtos técnicos que -~
'fjmplicarln.unrcumplimiento eficéz y bqhtinué. Bielsa habla de-
;.fiérvicios pdblicds prdpios, como los Compatibles con la acﬁivi
dad del Estado que las debe 1mpartir directamente o por conce- -
sionario, Los servicios piblicos improp1os deben satlsfacer ng;
© cesidades colectivas, fuera de la 6rbita estatal que solo pue-

de reglamentarlos. Ejemplos de estos dltimos son los consideql

S dos ‘como . de interés piblico o de necesidad publica. Siguiendo-

Q‘Hauriou; afirma que el servicio administrativo tienc tres --
elémentos' la organizaciGn pdblica. los poderos y la competen-
cii. Aquf, el concepto de poder, representa una innov:cidn en—
‘1a doctrina francesa. El mismo Hauriou afirma que el servicio-
" prestado al'pdblico debe ser regular y continuo; destaca al --
servicio de la policfa de 1a ciudad por su cardcter tradicio-~
nal de servicio administrativo urbano, por ser la ciudad el 1y

gar donde se producen los problemas de la vida colectiva.

Bielsa considera necesario tomar en cuenta e’ inte--
rés piblico en funcidn del Estado, como organizacidn jurfdica-

polftica Y por Ias necesidades colectivas, del Estado, se debe
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ejercer un poder, como la administracién de justicia, los ser-
vicios de seguridad de interior y‘exterior, etc. Por otra par-
te, existen necesidades de carfcter econdémico o social como --
‘los transportes, la ensefianza, etc., que se pueden realizar --
por los particulares, mediante 1a forma de empresa, en algunos
casos, debe adoptarse, asf, un régimen de autorizaciones y per
misos. Los servicios plblicos responden a una necesidad, de -~
acuerdo con ltas actividades de la poblaciédn y a situaciones de

caricter econdmico, higiénico, cultural, etc,

El Estado puede asumir tales funciones, de acuerdo -
con la necesidad piblica para determinar la naturaleza adminig
trativa del servicio. Asf, hay algunos servicios como los de -
agua potable y de desagues, domiciliarios, de caricter vital -
para la salubridad humana que se consideran propios del Estado
y de caricter obligatorio pero sometidos a‘regulaciones de ca-
ricter técnico. Hay servicios de comunicaciones para satisfa--
cer necesidades colectivas, que no son rigurosamente obligato-
rias; hay otras como la energfa eléctrica y muchas mis de ca--
ricter plblico y propios del Estado, no siempre obligatorios -
pero regidos los mds, por las normas de seguridad y de la hi--
giene, Estos servicios se pueden Aelegar a un concesionario o-

a organismos establecidos legalmente con fines de solidaridad-
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econdmica y social siempre bajo la vigilancia gubernamental pa
ra su eficsz cumplimiento. Es preciso siempre tener en cuenta-
la ﬁsturaleza de los fines del Estado y la seguridad y vitali-
d;d'de la poblacién, asf como el progreso econdmico, social y-
cultural de la misma que se manifiesta a veces como causa y =-

otras como efecto en la potencia y estabilidad del Estado.

Bielsa piensa que el concepto de servicio piblico se
explica mejor con el concepto del servicio piblico propio, al-
que define como toda actividad o prestacidn realizada por la -
administracién pdblica activa directa o indirectamente, para =
la satisfaccidn concreta de necesidades colectivas y asegurar-

esa accién o prestacién por el poder de policfa=,

El autor sefiala que el servicio pliblico incluye a to
da accidn o prestacién, y que la accién necesariamente ha de -
consistir en una prestacidn concreta, Cita como ejemplos al ==
ejército en maniobras y a la policfa, en sus funciones de orga
nizacién y preparacién, incluyendo a la policfa preventiva, La
prestacién tiene lugar cuando tales instituciones actidan con--

tra tos que atacan la paz y el orden plablico, 1o mismo que =~~~

* Opus cit., p&gina L79, Tomo I.
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cuanQo la/poliéfa de seguridad protege’una réunidn. La accién-
entonces tiene el carfcter de prestacién colectiva o indivi;-—
duatls, El-tratadi#ta argentind sostiene su tesis sobre servi--

ciosvpdblicos propios eiimpropios; conforme a! éar‘cter,even-f'

tual de una cierta nécesidéd segﬁn la urgehcia y la continui;-‘i
dad dél sefvicio. La’ciasificacidn se sujetar$ siempre_ai jui=
cio QQi Estado. €En un principio se estimé que la facultad de -
coﬁcederfla explotacidn del servicio dependfa del uso de !és -
bienes del dominio publico. Después se ha sometfdo al desarro-
1o de la»técnica y de los ﬁuevos>inv§ntos..El interés gener;j
no siempre sefiala la calidéd del servicio bdblico. El servicio
ﬁiritar debe cohsiderarge como carga piblica por ser una pres-
tacidn de actividad personal. Respecto de las requisiciones -
militares, su carécter es de expropiacién de urgencia. La ca=-
rrera militar no es carga pdblica, a pesar dersus aspeétos de-
jerarquf& y profesionalidad, Las expropiaciones equivalen a ve
ces a venta forzosa de cosas, otras, a locacién de servicios.-
El servicio militar le reconoce un cardcter moral objetivado =
en un deber cfvico con una dedicacién total de orden ffsico e-
intelectual que, llegado el caso debe pagarse con la vida mis-

ma. Los servicios pdblicos propios quedan a cargo de la admi~--

% Opus cit,, pdg. LB1, Tomo I.



"mistracién pdblica medlante concesidn, los scrvicios pdbl!cos-
‘1mpropios se deJan a los particulares mndianto una autoriza--—f.
- cién dependiente dc un réglmnn administrattvo para fijar su -1,'
_ contvnuidad y-la certeza y. uniformidad dc las tarifas. Pero 001_ 
bos servicios imponen su obligatoriedad, su . imp-rsonalidad y -k
su unlformidad. Los srstemas admintstrativos adoptarln uno u. -
otro régimen, partvendo del-estado policfa hasta un conccpto -; 
extremo de la lnbertad lndavidual de industria con un- critorio {1

vaccesrble respecto del libera!ismo ccondmico*

E} tratadista argentino afirma que la prestacidh‘di-;hf

servicids puede ser "uti univdrsi"'o “uti senguli", d.ndo como .

ejemplo a. los Iaboratorios qufmicos de 1a administracién pdbliitﬁ

‘€a que investigan sobre medios preventivos de opidemias. en -

forma general, y cuando,los agentes san{turios aplican a ;ado;“‘
individuo vacunas o medidas profilfcticas, para casos indivi-é'
dualtes, Debe considerarie que'en lakactividad tanto préventiva
como terapéutica, siempre tendrd mayor importancia e interés -
en los servicios piblicos el sistema de individualizacién, sin
que con esto se menosprecie la~inve§tigaci6n y ta experimenta; ,
cién en laboratorios, con la blsqueda en general de la informi 3

cién m&s amplia y necesaria en el campo cientffico,

% Opus cit., pidg. 4BV, Tomo 1.
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‘£| servicfo piblico debe satisfacer una necesidad cg
Iectivavque no es 1o mismo que una necesidad general, esta l-
tima, dice, tiene un’caricter propio con eleméntos homogéneos,
dispuestos aritméticamente con cantidades positivas. La necesji
dad coléctiva responde a una suma algebrdica con elementos he-
terogéneos, positivos y negativos. Esta divisién permite clasi
ficar‘a las actividades piblicas como de servicio p&blico'pro-
pios o impropios. Si se trata de intereses positivos y negati-
vos prgdominan fos primeros y el Estado’asume la responsabiti-
dad de’su satisfaccidn con sus recursos propios, garantizando-
su regularidad y continuidad, aquf se incluye el caso de algu-
nasbenciodes que necesariamente corresponden al Estado. Un -=
s#rvicio piblico iméropio puede convertirse en propio conforme
al criterio del Estado que debe responder a los principios ge-
nerales de la constitucidn, 1lamada a proteger los derechos ~-

fundamentales del! individuo,

El servicio debe asegurarse por satisfaccién concre-
ta y no potencial. Su continuidad debe ser materia del control
del poder de policfa. £s decir, el poder plébiico es el 1lamado
a imponer la continuidad y la regularidad contra la anarqufa y

Ya arbitrariedad,

Fee.
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Bielsa explica que los cafaciéres del servicio publi
co son: la generalidéd, la uniformidad, la continuidad y Va re
gularidad. E! servic{o piblico estf asociado con la nocién del
interés publico, pero el interés piblico es variable & incier-
to. Como su nombre lo indica; interesa al piblico, a la colec=~
vtividad que busca algun beneficio de orden econédmico, cultu=--
ral, higiénico, etc., puede abarcar aspectos de carécter ffsi-
co, psfquico, bara determinar la tranquilidad, la seguridad, =
la comodidad, etc, Estos datos, sin embargo, no ayudan al'ju-o
‘rista ni al polftico a estructurar una doctrina 6 una ley. Por
otra parte, la palabra interés puede tener la acepcidén de pro=-
vecho, utilidad, ganancia, lucro, aficién o dafio. Pero el intg
rés pdblico no puede alejarse del concepto de licitud. Bielsa-
explica que el interés se aplica a una necesidad o deseo de --
bienestar o a lo que lo satisface; que el interés es indivi—e
dual y para convertirse en interés plblico debe asumir otro --
contenido, otro cardcter y otra justificacién. Cuando se satis
face el interés piblico también se surte el de los particula--
res; pero no a todos. Puede hallarse una oposicidn entre el in
terés piblico y algunos intereses individuales, en las érdenes
econdmicas o morales, pero esto no le restard su categorfa de-

interés publico en su unidad u homogeneidad.
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Los‘caractgres generales del servicio piblico de gene
ralidad, uniformidad, continuidad y regularidad vienen a satis-
facer el interés piblico como se ha dicho. EI intefés indiviee-
dual no siempre llega a ser interés piblico. Esto depende de su
contenido y de su justificacidén. EV carécter general del servi-
cio piblico significa que todos los miembros de la comunidad go
zan del mismo derecho de exigirlo en igualdad de condiciones --
conforme a la ley, lo que implica obviamente que debe existir -
una'ley o reglamento., Por eso se dice que el servicio pidblico -
es una consecuencia del sistema o del! orden jurfdico; y esta —-
misma regla viene a establecer el principio de 1a uniformidad —’
del! servicio pdblico,'cuya caracterfstica se manifiesta en el -
sefialamiento de las tarifas, los horarios y las demds condicio-
nes interﬁas. La organizacién y el régimen del servicio pdblico
deben preservaf al usuario de posibles dafios, estableciéndose -
una indemnizacién en su caso, asf como prevenir los recursos ju
risdiccionales. Hay disposiciones que sefialan la responsabili-=
dad de la administracidén pidblica o de los concesionarios; y los
recursos administrativos y los jurisdiccionales. En México, el-
régimen de legalidad en el servicio publico no se ha evoluciona
do lo suficiente para que sean los usuarios los que exijan el =
cumplimiento de la continuidad, la regularidad y el justo pre--

cio de los servicios piblicos que se les imparten. Todavfa re--
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sulta extrafio el recurso de un pakticulir reclaﬁando la inqdoQ'
cuada preﬁtacidn de un servicio piblico, 1a aplicacién de una-
tarifa indebida o un cobro de dafios y perjuicios por uns lg~e= ,
sfdn patrimonial causada por el Estado, Por otra parte, .xistg
el impedimento lega!l d§ querlos particularos sc embarguen 0 ==
afecten los bienes o los intereses del Estado. De todas mane--
rﬁs las disposiciones administrativas sefialan y previenen la -
obligacién del Estado de resbonder y cubrir ios dafios de sui -
empleados, o sea de los servidores piblicos, cuando estos no -
~ puedan responder con sus bienes propios o con las garantfas -
que hubiesen otorgado y se afecten los intereses de los parti-

culares en el ejercicio de las actividades de aquéllos.

El servicio piblico emana, fundamentaimente del cj-
récter de administrador de quién lo ejecuta olpresta y no de -
ta naturaleza jurfdica del_érgano que 1o realiza, independien-
temente de que se cumpla por una persona publica o una persona
privada. Tampoco se afecta si se cumple por un organismo des-—-
centralizado como ocurre en México con frecuencia. Lo signifi-
cativo estriba en que se cumpla indirectamente por el organis-
- mo pdblico en su actividad, aunque no necesariamente bajo el -
dominio directo del propio poder piblico. La descentralizacién
obedece a la afectaciédn financiera y a razones de orden técni-

co; pero siempre el Estado podrd reasumir el manejo de 1a acti
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vidad descentralizada; pues el concepto de descentralizacidn -
marcha por camino ajeno al del servicio pdblico, ya que se pre
tende por dicha descentralizacién satisfacer requisitos econé-

' micos y técnicos, contando para ello con una personalidad jur{

dica propia.

La prestacién de los servicios pdb}icos tiene un ai
pecto jurfdico dg derecho administrativo propiamente dicho, -
doﬁde_se funcionan uﬁa esencia jurfdica y otra administrativa,
no jurfdica, afecta a la eficacia y economfa del servicio, —=
que pudiera considerarse como ciencia en la administracién¥®.-
Hay servicios que solamente el Estado puede prestar y regla——
mentar y se consideran con el nombre de monopolios o ventas -
exclusivamente realizadas por el Estado. Estas corresponden a
los fihes del Estado, conforme a un orden jurfdico-polftico,-
que a su vez depende de una doctrina polftico-social. Bielsa=-
define lo social como el interés homogéneo y general de la so
ciedad., Por tanto se deben establecer dos fines paralelos: la
estabilidad, conservacién y funcionamiento del Estado para -=-
mantener su unidad jurfdica y polftica, y el mejoramiento del
cuerpo social del propio Estado, en relacién con las personas

o grupos que la integran.

% Opus cit., pdg. 488, Tomo 1.
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Si el Estado se limita a proteger a los habitantes -
contra los fenémenos antijurfdicos y antisociales, estaré con-
templando solamente el ordenamiento jurfdico, siguiendo reglas
piblicas o privadas para la proteccién de los derechqs y li re
presién de las conductas que los afecten, es deqir, estarf ——-
ejerciendo funciones de policfa, de seguridad personal y de —-
aseguramiento del'bfen territorial, lo mi smo que su soberanfa-
interior y exterior, etc. Pero se agrega u;a actividad mis ex-
tensa para proteger la salud, entonces asumi(& unarasistencia—
sénitaria de socializacién, para generalizar y ¢o!§ctivizar su
actividad sanitaria. En México se legisla en materia sanitaria
en forma general, siguiendo una jurisdiccién federal, sin mis-
Timitacién que los recursos asignados al respectivo ramo de s3

lubridad pdblica.

E! tratadista argentino, al referirse a la funcién -
de socializacién de los servicios plblicos, seflala a la ins——-
truccidn pdblica como equivalente al mejoramicnto ético e inte
lectual del pueblo que ha de iniciarse con la educacién prima-
ria que es obligatoria y gratuita por su carécter de observan-
cia general, Ademds, el Estado ha de proveer a la preparacién-
técnica y profesional, y posteriormente a la universitaria, --

con la finalidad de instruir, impartir cultura, ilustracién e-
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indirectaante un fin de alta policfavpor'cuanto que prepara a
fQCultattvos en profesiones reglamentadas para el cuidado de -
la salud, como las profestones médicas, por ejemplo, o las de-
patrocinio jurfdico o, en fin, las que procuran la sggurldad o
§§n;trqcci6n de los edificio;, qbras materiales, los'trahspér-‘
:tés;_étc. Todas ﬁon funciones de seguridad pdblica porque pro-
veen“a"a integrfdad ffsica,vlo mismo que el desarrollo de la-
cultura. Bielsa rechaza el término de monopolio universitario-
y prefiere la denominacidén de func16n de policfa profesional,-

porque dice, ''no es el tftulo universitario lo que permite el-
ejéfciéjo profesiénal, sino la inscripciéh del'prdfesional en-
los érganos administrativos, cdmo‘los conse jos y direcciones -
do‘salud hdblica, los tribunales, los registrds de constructo-
res, etc.'". €s decir, que el tratadista sefala un requisito =-
formal en'las insfituciones para el registro de las profesio--
nes y no el ejercicio abierto de la profesién que, en todo ca-
so obTigarfa al reconocimiento ptblico de la idoneidad y del -
prestiéio. En México existe el registro nacional en la Direc——
cidén General de profesiones dependiente del ramo de Educacidn-
Pdblica. El mismo autor sostiene, en relacién con ta ensefanza
que el Estado puede asumir una funcién social mds amplia que -
en las dem4s ramas administrativas. E! autor de esta tesis ---

piensa que, en el medio mexicano la funcién social mds trascen
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dente es la de la enseflanza con la misma categorfa que la sani

taria.

Respecto de lbs monopolips de Estado;,se éitablcce -
una actitud de oposicidn/é losipartichlares,ﬂy el propio Esfa-,
do, cuando los ejercita, no se abroga simplemente un derecho -
‘sino un poder y un deber, simulténeimente. Lo importinte eil--
clasificar qué actividades debe manejar gl propio Estado. Enl-
primer lugar, él'desarrollo de la cultura, el derecﬁo y la eco
nomfa pueden orientar al Estado hacia ia ;bsorciGn de determi-

- nados derechos, bajo una nueva apreciacién acerca de los dere-
chos y garantfas de los partfculares, siguiendo el proceso evo
lutivo de las.constiiuciones. Todo esto quiere decir que sel-— .
‘busca la satisfaccién, por la vfa del interés piblico de ﬁue-—
vas y mis amplias necesidades de carfcter social. Las necesidg
des sociales pueden clasificarse en diversos aspectos, comen--—
zando por los de orden jurfdico y siguiendo de manera trasce--
dental con los de caricter econdmico y técnico. De esta suerte
lsa administracidén piblica cumple con actividades de tipo indus
trial y con servicios publicos de transporte, de salubridad, -
etc., que no son compatibles ni con la capacidad ni con la ap-
titud técnica o financiera, o bien que no representen un ejer-
cicio atractivo desde el 4ngulo puramente empresarial. Pero el

Estado no suple a la actividad comercial o industrial, porque-
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esa no es su finalidad, sino 'a de acometer la forma de reali-
zar determinados fines sociales o colectivos. De todas maneras
siempre existird, planteado sin una explicacién suficientemen~ |
te vflido el problema de la intervencidén del Estado y, 1o que-
resulta m&s diffcil de valorar, el grado de intervencién reco—
mﬁndable en cada caso, de acuerdo con las necesidades que con-—
templa el propio Estado. En el orden econémico, el Estado y ==
los particulares tienen fines y medios especfficos que asumir-
quuercumblir, aun cuando la economfa estatal tenga que depen—
der de la economfa privada., Bielsa sostiene que puede haber --—
pueblo rico y Estado pobre y a la inversa. Sin embargo, el ca-

so lamentable es el del Estado rico con pueblo pobre.

Este Ultimo caso implica una situaciédn desfavorable-~
y, a la larga, de inestabilidad y de ruina. Bielsa sostiene que
cuando el Estado interviene desahuciado en la vida econdmica -
interna, se desvirtdan sus funciones y produce una restriccidn
de libertad en los individuos que compromete al trabajo, a la—
industria y al comercio. Se comprometen la riqueza y el traba—
jo buscando como objetivo y fin, la propiedad, y dando lugar a

la crisis econdmica y financiera del Estado.

Se puede hablar también del monopolio del derecho, -~

equivalente al que quede establecido por la Ley, y puede |la-—
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marse también monopolio legal. De todas maneras, se debe obser-
var si las disposiciones legales guardan congruencia o no con -
la constitucién, pues, en este segundo caso podr‘n impugnarse -
mediante recursos jurisdiccionales para hacer prevalecer a aqué

1la.

Cuando se habla de monopolio de exclusividad, se quie
re significar que ciertos servicios y la situacién de los usua-
rios, ya que el servicio puede ser obligatorio o libéral; pero,
de todas maneras el monopolio de exclusividad debe caracterizar
se por la obligatoriedad del servicio, por la unidad orgénica -
de) mismo servicio y por la naturaleza del objeto del monopolio,
Si el servicio es obligatorio, el monopolio es total, como los-
servicios de policfa, sanitarios o los de instrucciédn primaria.
Si el servicio tiene una unidad orgdnica, como en el caso dé —
los teléfonos, el uso no es obligatorio, pero el particular tie
ne que someterse a €l a travé€s de la unidad orgdnica que 10 im-
parte. Cuando el servicio, por la naturaleza del objeto del mo-
nopolio, permite la prestacién directa al Estado, el monopolio-
es formal; como en el servicio de energfa eléctrica cuyo empleo
o consumo no son obligatorios y los usuarios podrfan producirla
para su particular satisfaccién, pero no para los demis. Se tra

ta en este caso, de un monopolio de distribucién y no de produc
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cién de la energfa.

La doctrina habla de un monopolio fiscal equivalente
@ monopolio de Estado en la acepcidn mis amplia; pero se trata
de un término que se presta a equivocaciones. Pero la doctrina
aclara que el monopolio fiscal se refiere a la accién del Esta
do para procurarse recursos financieros o sea ingresos fisca--
les y que puede traducirse en la fabricaciédn, distribucién o -
venta de ciertos productos para lograr deferminados recursos,-
con un precio en el que ya considera inclufdo un impuesto, en-
condiciones diferentes al ingreso fiscal derivado que es el ca

so en que se sefiala de manera especffica o diferenciada.

Los monopolios de exclusividad o de derecho son = ==
aquéllos cuyo reconocimiento significa que excluyen por comple
to todo sistema de concurrencia. Cuando el monopolio se consti
tuye directamente es por virtud de una ley que impone la prohi
bicidn a los demds de ejercitar la actividad objeto del monopo
Yio, También se puede constituir directamente por cliusula - -
apartada en el contrato o en el acto jurfdico de la concesidn-
o autorizacidén. La constitucién indirecta del monopolio se es-~
tablece excluyendo a la concurrencia y consignando prohibicio-

nes con motivos especf{ficos. Una forma de que surja indirecta-
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mente un monopolio es revocar sucesivamente la concesién o con
cesiones afectos al mismo servicio, de la naturaleza del que -~
se quiere conservar en forma exclusiva.

: E1 monopolio virtual, o de hecho, se logra eliminan-
do de forma espontdnea a los competidores, por lo cual habrfa-
que cuidar la buena fe o el ejercicio de ciertas formas finan-
cieras encaminadas a formar un TRUST (Asociacién entre produc-
tores formada para unificar sus esfuerzos, reducir gastos de -

produccidn, evitar la competencia y dominar el mercado).

También se puede establecer monopolios por razones -
de interés piblico cuando se trata de servicios piblicos que -
forman parte de las atribuciones del Estado, se dan en conce--
sidn, en los dem&s casos se trata de autorizaciones sobre ser-

vicios pliblicos, reglamentados por el Estado.

Los monopolios terminan cuando se otorgan nuevas con
cesiones 0 autorizaciones y cuando se revoca el acto adminis—-
trativo que los constituyd. En la concesidn de servicios pudbli
cos se debe contemplar el aspecto administrativo, el constitu-
cional y el fiscal. La concesidn es un contrato administrati--
vo. Sin embargo, su régimen depende directamente del sistema -

constitucional. La Legislacién Argentina, dispone que los ser-

A~
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viéios publicos pértenecén originalmente al Estad§ y bajo nin-
gdn concepto podrén ser enajénados o concedidos para su éxplo-
facidn. Esta diSposicién resulta inoperante, de hecho, si se -
.observa que son mdltfples.los servicios pdblicos dados en cbn—
- cesién en -aquella repiblica. Bielsa considera equivalentes los
conceptos de servicio pablico y funciones del Estado, observan
do,que éstas no se enajenan sino que se concede su éjecuci&n 0.
preStacidn, dnicamente, sin que ello signifique que se enajena
el poder y que una cosa es la funcién propia def Estado y otra
es la prdpiedad de iosinedios materiales y financieros de la -
explotacién, De modo que la concesidn, de ninguna manera, im—-
plica una eﬁajenacidn. Por otra parte, es preciso seflalar la -
diferencia entre autorizacién y permiso, pues la primera estd-
afecta a un servicio piblico, y el segundo es una excepcién im
puesta a una prohibicidn y aun cuando la autorizacidén siempre-
implica un servicio pdblico para beneficio del autorizado, es-
conveniente reconocer que puede implicar un beneficio indirec-
to y exclusivo del mismo, lo que de ninguna manera podrfa equi
pararse a un monopolio. Las autorizaciones se conceden general
mente por un término breve, pudiendo revocarse discrecionalmepn

te.

Un estudio extenso sobre los servicios pudblicos debe
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abarcér a las sociedades coopgrativas constitufdas para la ad-
ministracién de aquéllas, Recuérdese que las cooperativas son-
organismos que no persiguen fines de lucro fundamentalmente, -
sino principios de sojidaridad social. El Estado protege a di-
-chas instituciones que en #ierta forma ejercen una funcién de-
~educacién cfvica. Como se sabe las cooperativas estfn consti--
tufdas por los mishos trabajadores que son sus socios, y al ==
mismo tiempo, los consumidores o usuarios., Dichas organizacio-
lnes buscan desplazar a los intermediarios, evitando la especu-
lacién, cuando esta va destinada a proteger a los terceros con
sumidores. En el caso de México, hay sociedades cooperativas -
pesqueras que operan en las costas del pafs, tanto del Pacffi-
co como del Golfo, reciben créditos refaccionarios, de habili-
tacién de AVIO, por conducto de una institucién bancaria cuyo-
consejo de administracidn incluye la representacién de diver--
sas dependencias del Ejecutivo Federal (Banco Nacional de Fo--

mento Cooperativo, S.A.).

Pero es conveniente hacer algunas reflexiones por——-
que, aun cuando en el pafs la organizacién y el funcionamien—-
to, por virtud de su reconocimiento legat, no alcanza una vi&a
superior al medio siglo, no puede hablarse todavfa de un espf-

ritu de madurez que permita alcanzar fecundos frutos, a pesar-
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de! apoyo y asesoramiento que también se imparte a este régi—-
men‘cooperativo por atribuciones especfficas, conferidas a al-

gunas‘dépeﬁdeﬁcias del Ejecufivo fFederal. Hay qgue 6bservar que
el medio socioecondmico de México y los sistemas educativos no
han’prop{ciédo la debida conciencia b 4 fesponsabilidad haciarun
régimen como éste, en donde_se requiere una estricta idonei———
dad, disciplina y organizacidn, para que un saludable trabajo-
solidario y de distribucidn de funciones, permita cosechar los
fesuliados de una empresa que aglutine trabajo y capital, he-—
cho y realizado por fodos eh forma directa. De todas suertes,-
de manera modesta, existen diversos sistemas de organizacién -
cooperativa, que han emprendido la realizacién y el cumplimien
to de servicios plblicos sin un gran aporte de capital, nf tam
poco un adiestramiento técnico de alta significacién. De ello-
son ejemplo en la Repiblica, diversos servicios cooperativos =
destinados a limpia, transportes, distribucién de agua pota---
ble, etc,, que, al parecer, parece que el gobierno los deja ac
tuar'para propiciar una cierta formacién cfvica colectiva, y =
no por la incapacidad de acometer por propia cuenta la empresa

respectiva.

Las cooperativas son instituciones que desde el pun-

to de vista doctrinario, pueden estar destinadas a la produc--~
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cién, al consumo o al crédito, y su naturaleza intrfngeca re=-
viste un carécter propio que no necesita‘depender de los servi
cios piblicos. Pero ambas instituciones se pueden fusionar, --
adn cuando dentro de un modesto desarrollo econdﬁigo que no es
obst&culo para pensar que en lo futuro; en Héxico, puedan cong
tituirse grandes cooperativas con fuertes capitales,‘pifa aco-
meter actividades de gran embergaﬂura para la satisfacci&n deé-~
necesidades colectivas que el Estado pueda confiarles. Péro -
hay que advertir, que los servicios que pudferan realizar las-
cooperativas, no podrfan ser sino monopolfsticas, ya qde la -=
constitucidn de dichas sociedades se funda en ef principio de-
la adhesién voluntaria, y los monopolios imponen una asocia---
cién forzosa. Por otra parte, una cooperativa puede prestar —
servicios a sus socios con el carécter de servicios piblicos y
en determinados casos, esos mismos servicios pﬂblicos impartir
se a la comunidad, La cuestién de si las cooperativas pueden -
prestar servicios pliblicos al propio Estado o a entidades pil--
blicas con jurisdiccién o autorid;d administrativa, ello es po
sible mediante concesién o autorizacién, o bien como obliga-—-
cién para autorizar su funcionamiento, pero considerando siem-
pre que dichas sociedades cooperativas estdn sujetas a un régi
men de derecho privado y la propia cooperativa no buscard ja--

mis una especulaciédn respecto del Estado, porque siempre prev‘V
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'lgcer(>¢l aspecto de ihterés'pﬁbljco,gsegﬁn piensa Bielsa.

| Reiumiendo, laskcoopérativas, pefsiguen un fin‘ecoﬁd
mico y moral benéftco pr;ncipalmonte para sus objetivos fne-
ternos. En general, lns coopcrativas deben prestar garantfa de
estabitidad y so!vencia econdmica, cuando pretendan merecer —
'del Estado 1a expiotacidn de servicios pﬁblicos, y adn cuando-.
no persiguen dvrectamente un. fin de lucro, al tratarse de Ias-”‘
‘conccsiones. tal f1nalidad constituye una. causa privada, en — ,
Vtanto quo el serv'cio pdblico es una causa jurfdica de la con-‘
cesidn. La conveniencia V4 efrcacia de la prestac16n de servi--
c(os pdblicos » través de ‘as cooperativas, no es materia pro-
pia dc! derecho administrativo, sfno ‘de la economfa po!ftico y
de |a c*encia ‘de la administracidn, ya que Ias propfas cooperg
tivas, responden fundamentalmente'al conocimiento fnterno de -
los socio;; la coﬁfiania que se tengan y un espfritu de solidg
ridad entfé todoslellos. Las cooperativas no son el producto =
de grandes organizaciones capitalistas o de concesiones finan-
cieras destinadas a emprender negocios de gran magnitud, son: -
al contrario, el resultado de la organizacién de elementos mo-
destos con escasos recursos, que é través de la organizacién -

pretehden una cierta fuerza econdmica, tal es el caso de los -

obreros, 1o0s empleados, los agricultores, los artesanos, etc.~
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De todas maneras, pueden llegar a representar una fuerza consi-
derable de oposicidn, alin frente al mismo gobierno, en busca --
de! respeto a las libertades pdblicas. Esta situacidn las hace-

) acreedoras a determinadas franquicias.

Bielsa define las empresas del Estadécomolas emprefé .
sasvdescentralizadas que desempefian funciones de fndole comer—-
cfal, industria o de prestacién de servicios piblicos de carfc-
ter similar. Excluye las instituciones bancarias por estar some
tidas a una legislacién privativa. Las empresa§ de! Estado de--

ben someterse en cuanto a su organizacién y funcionamientd, al-

génicas que le seflale la administracién pdblica. En Mé;ico, el-
‘acuerdo de creacidn o constitucién de una empresa estatal puede
ser revocado con posterioridad al juicio de la administracién -
pdblica. Bielsa piensa que 'a Ley de creacién de empresas de su
pafs debiera indicar que las empresas estatales tendrin que so-
meterse a la aprobacién del Poder Ejecutivo y del Congreso; su-~
gestidén administrativa o financiera realizada a través de una -

relacién expresa en una memoria*. Agrega que dichas empresas --

* Opus cit, pag. 503, Tomo 1, de Rafael Bielsa,

estatuto que la crea, asf como sujetarse a las disposiciones or
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del Estado se encuentran en el mismo plano de! deréchovpriyadpe
y que adn cuando sus recursos finaﬁcieros sean del:Estado, lo -
mismo que su persongl, carecen de autonomfa y no llegan a ser‘—
personas de derecho pdblico, pues se requerirfa un monopolio de
JURE o sea, 'sin concurrencia, con un servicio prestado directa-
mente al pdblico. Para que ‘haya monopolio de derecho, los orga-
nismos deber‘n ejercer la funcién con gobierno propto, pues, de
otro modo, se tratar§ de empresas comerciales de la Nacidn, so~
metidas al Cédigo de Comercio, en su trato con los usuarios y -
en su régimen administrativo interno sometidas al de la adminis
tracidn general. Aquf se trata de un desarrollo andémalo bien ex

plicado por el autor,

Respecto del régimenifinanciero de Igs empresas del -
Estado, Bielsa indica que el Poder Ejecutivo enviarf como pro=-
yecto general de 1a nacidén al Congreéo, anualmente, los presu--
puestos de sueldos y gastos de administracidn de las empresas -
de! Estado o de los organismos directivos que tengan bajo su ré
gimen o gobierno, su funcionamiento. En México, adem&4s de la -~
Ley de creacidn que establece la organizacién y el funcionamien
to de los organismos descentralizados, existen leyes para la ex
clusiva vigilancia y supervisién de la administracién, manejo -

de fondos y actividades de tales organismos, por parte de las —
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~autoridades hacendarias de su ramo respoctivo, dependvcnte dcl-

- Poder EJecutlvo Federal Yy como ya se ha dicho lntes en esa mil f f:

- ma tesis, en la Direccidn de los respoctivos consejos de adni-'t H

~"ntstraci6n de dlchos organismos desccntralizadcs, tendr‘ que fi

 ffgurar .un secretario de Estado, que pucde ser el de Hacionda y - s

' {Crédito Pdblico o el de Comercuo. Esta situacidn indica que cl-'  $c

Jefe Supremo del Poder EJecutivo tenga que estar al tanto. en --

-f,forma constante del maneJo de las actividades de todos Ios orgy

nismos descentralfzados. Las_empresas de servicios pdblicos 0. -
industriales, también llamédas'miiﬁés o de economfa mixta, res-.
- ponden én su.brgénitaéidn interna afvrégimen legal que se les -
imponga. Bielsa,c§h§ideri‘que tales orgahishos cdrrespondeﬁ a - ”
:"li naturaleza dé fnstitucioncs privadas, de donde resulta una ;
especie de colaboracidn hfbrida para satisfacer un intgfés pdé-“
blico, se trata, dice, de la colaboracién financiera de los par
ticulares con la Qdministracfdh piblica; perd observéndose cieg
tas péculiaridades° En primer lugar, explica, la administracién
pdblica no es un simple accionfsta, ya que resultarfa ajeno a -
su caricter de prestador de servicios pdblicos. Téngase en cuen
ta que la actividad estatal comienza desde la constitucién y —=-
reglamentacién de dichas empresas hasta su fiscalizacién con un
poder de contralorfa diferente al del accionista en el derecho-

comin, Pero habr§ que considerar la diversa fndole jurfdica de-
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las empresas mixtas. Cuando se constituyen como servicio pibli-
Co y todos los entes administrativos pdblicos son creados por -
la ley, es preciso reconocer que no todas las personas jurfdicas
. creadas por la iey ﬁon piblicas, pues las hay con el caricter -
dé céorporaciones; asociaciones, establecimientos de utilidad -
pdblica, autorizados por el cédigo civil, como ocurre igualmen-
te en México de acyerdo con el derecho comidn, es decir, que la-
éntidad puede crearse por la ley como servicio pdblico propio y
entonces es administrativa, siendo en caso contrario de carfc—-~

ter civil o comercial, de acuerdo con los fines que persiga.

~Las entidades mixtas pueden quedar sometidas a un ré-
gimen interno conforme al derecho privado, en todo lo que con--
cierng a su régimen patrimon%al° El Estado por su parte, en su-
calidad de accionista asume una intervencidn en la formacién de
la entidad, como si fuera un accionista comdn y corriente y pue
de ademis participar en la organizacién y funcionamiento de 1a-
institucién, E1 presupuesto es fijado por la ley o por el pro--
pio Estado. Bielsa considera que la participacién del capital -
privado, no afecta al régimen pdblico o administrativo de la ——
institucidn, especialmente cuando la participacién de los parti
culares es voluntaria, pues de otro modo, en caso de ser compul
siva, serfa propiamente un impuesto y ya no se estarfa en el ca

so de una colaboracién o actividad mixta. Esta forma de organi-
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zacidn de los servicios piblicos, dice Bielsa que no es materia
de derecho administrativo, sino de ciencia de ta administracidn
y es jurfdicamente impropia del Estado e inconveniente desde el
punto de vista administrativo®, Las sociedades de economfa mix-
ta, ademds de fusionar los régimenes de dérécho pdblico con los
de derecho privado, favorecen la aplicacién del derecho privado
en las personas jurfdicas pdblicas, lo que equivale a decir que
el Estado sale de su &rbita natural para colocarse en 1a vida-
civil y comercial de las personas privadas. Todo esto significa,
segin cierta doctrina francesa, que se desnaturalizan las atri-
buciones fundamentales del Estado con riesgo y detrimento del -

propio Estado,

E1 autor argentino insiste que la sociedad de econo--
mfa mixta es una cuestidn ilégica y ajena a 1a institucién y a-
las funciones jurfdicas y sociales del Estado, pues es visible-
la incompatibilidad entre los fines, la organizacién, las fun--
ciones y la autoridad moral del Estado con el sometimiento que-
practican hacia unos cuantos capitalistas o consorcios en la —-
funsidn de intereses pidblicos y privados. Pero si se prescinde-
del sistema de concesiones, sélo quedar4 la prestacién directa-
de los servicios pdblicos, ya que el Estado es el (linico obliga-
do a prestar directamente tales servicios pdblicos, de acuerdo-

con sus fines.

* Opus cit, pdg. 508, Tomo 1 de Rafael Bielsa,



La asociaciédn con los intereses de capitales particu-

lares, significa garaptizarles un interés, protegerlos de cier-
" ta manera, eximirlas de impuestos, compensar lo de sus pérdidas
y en fin, establecer una situacién preferencial, especialmente-
en el caso de que el capitél mayoritario sea el péivado. Esta -

dltima hipStesis no se puede dar jam&s en México.

La fusién de capitales de Estado con capitales priva-
dos, para explotacién de empresas destinadas a satisfacer nece-~
sidades de orden colectivo, o en general, actividades de %omen-
to y desarrollo econémico, formaﬁ las sociedades mixtas cuya na
turaleza es primordialmente comercial y no pdblica, pero pueden
constituirse sociedades de esta naturaleza con personas de dere
cho pdblico o de derecho privado, segin la finalidad que se per
siga. La administracién pdblica puede facilitar la concesiédn de
privilegios de exclusividad o monopolios, excensién de impues—-
tos y diversos tipos de proteccién fiscal, compensacidn de ries

gos, aportes de carfcter patrimonial, etc.

Pero la concesién es incompatible con el régimen de -
la sociedad mixta, como en el caso de que la sociedad mixta se-
r4 opresora de derecho publico, pues entonces formarfa parte —-
del propio Estado. Y por lo que se refiere a la sociedad priva-

da y se convierte en concesionario del Estado, siendo accionis~-
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ta, aquella serfa una sociedad anémima concesionaria, con la ng

tural responsabilidad de obrar por cuenta propia.

En tal contingencia, resulta anémalo dice Bielsa, que
la administracién pidblica nombre al presidente de la sociedad y
a un tercio de los directivos. En México, la sociedad mixta pri .
vada no administra en concesién, sino que es siempre un organig
mo pﬂblfco con capital mayoritario del Estado. En la legista—=e
cidn argéntina, se trata de las sociedades mixtas en concesién,
en donde apafecen conceptos confusos por cuanto a que la ley ar
gentina obliga a que el presidente de la sociedad, el sfndico y
la tercera parte de los directivos, representarfn a la adminis-
tracién pdblica. En cambio, en México, los organismos descentrg
lizados son de hecho y por derecho parte del poder pidblico, —--
desde su origen, ya que obligadamente su movimiento obedece a -~
una ley espec{fica que los crea y esto no puede ser de otro mo-
do, por lo cual su naturaleza jurfdica no puede equipararse a -
1a de una concesién., Estos (ltimos organismos plblicos descen—-
tralizados,tienen un régimen de caricter piblico y en ciertos -
aspectos sus relaciones jurfdicas con los usuarios o con los —-=

que contraten con ellos serd&n de derecho comin o comercial.

En México el régimen de economfa mixta no establece-

privilegios ni injustos favoritismos al capital privado, ya que




| capital mayoritario corresponde al Estado. Bielsa sostiene:-
'cuando el Estado aporta lo principal y sobre todo su autoridad
xenciones y privilegios para la sociedad, tolerancia en las ——
inspecciones y controles, etc.; el capital privado se encuentra
n una situacién de favoritismo, lo que en cualquier momento pu
iera permitirie retirarse de la sociedad mixta. En.México, la-
usidn de capitales no deja lugar a otra alternativa, que la --
onstitucién de un bien patrimonial, (Gnico indiferenciado y su-
suerte corre al parejo con la del capital oficial para una em-;
presa que, al menos en teorfa, debid ser suficientemente estu--
diada con antelacidn, para considerar todos sus riesgos y posi=-
bilidades, asf como el aprovechamiento de los beneficios en la-
satisfaccién de una necesidad colectiva., Por eso es cuando esos
organismos han marchado en condiciones poco favorables o con un
destino financiero incierto, jam&s se ha dado el caso de que -
los particulares retiren sus aportaciones, sino que, entonces,-
procuran ofrecer la empresa mixté para que sea la administracién
piblica la que absorba su manejo total. Por otro lado, no se ~=-
permite aquf la participaciédn extranjera, sin que se someta al-
régimen de renuncia y a su soberanfa y en donde la emisidén de -
acciones, bonoso certificados garantice suficientemente el con-
trol y manejo del capital nacional mediante el debido conoci-—-

miento de su origen, es por esto que el aspecto financiero tie-
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ne una vertiente propia, en relacién con el aspecto polftico, el
aspecto jurfdicony la materia propiamente econémica, referida a-
la naturaleza del servicio pdblico en cuyo beneficio se institu-

ye.

En genera], los servicios piblicos en el sistema cons-
titucional mexicano, son de car&cter federal, 10 que equivale a-
decir que su jurisdicciéﬁ se ejerce sobre todo el territorio na-
cional. Los gobiernos locales, por su parte, también desempefian~
servicios pdblicos dentro de sus respectivas jurisdicciones esty
tales y hunicipales, pero, en estricto sentido se trata de atri¥ 
buciones por colaboracién o coordinacién que, aunque se desempe-
fan por 1égica coincidencia en las mismas demarcaciones territo-
riales, debe entenderse que la actividad principal por cuento a-
su jerarqufa, la capacidad técnica, las posibilidades materia——-
les, instalaciones, laboratorios, bibliotecas, institutos, clfnji
cas, centros de investigacién, centros de adiestramiento, etc,,-
queda discernida al régimen federal sin que haya obstdculo para-
que en estricto respeto a la soberanfa de cada entidad federati-
va, haga concurrencia de las mismas ramas de hacienda, salubri--
dad, trabajo, educacién, etc,, en una misma demarcaciédn, con ac-
tividades de jurisdiccidn federal, de jurisdicciédn estatal y de-
jurisdiccién municipaly ademis, en algunos casos se presenta si-

multineamente también la concurrencia de organismos de estudio,-
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a veces, con funciones de ejecucién y decisién, o sea con mando
de autoridad de caricter fegiona!, que se aglutinan coordinada-
mente para la consecucién de determinados objetivos, la partici
pacién técnica y presupuestal, etc., con representantes de di--
versas dependencias federales y del Estado, para ejercer una la
bor cqnjunta sin perjuicio de las que normalmente deban asumir-
se por ley en las propias jurisdicciones. Como ejemplo de este-
dltimo caso, se pueden sefalar a la Comisidn del Rfo Balsas y a

la Comisién del Valle del Mezquital.

Rafael Bielsa, explica que los servicios piblicos es='
t&n sometidos a un régimen administrativo y no pol!ftico, y que,
por lo tanto, no les resulta adecuada la calificacién de fede--
ral, pues solo hay servicios pdblicos nacionales o provinciales
(en México, estos Gltimos corresponderfan a los gobiernos de —-
los estados) y por delegacién, comunales o municipales. En Méxi
co, la distincién no tiene mayor importancia, pues solo queda -
referida al presupuesto de la autoridad que lo imparta. Respec-
to del uso de la palabra federal, es cierto que su sentido polf
tico deberfa aplicarse para el caso en que el servicio se exten
diera a dos o mds entidades federativas o a una zona de car4c--
ter federal., Trat4ndose de los conceptos de gobierno y ta justi

cia dice el autor argentino, les corresponde la expresién fede-



ral; pero trat4ndose de los servicios pldblicos administrativos-

de la nacidn,la expresién que les corresponde es de nacionales.-

Los servicios piblicos se crean mediante una ley for-
mal, que puede asumir el carfcter de ley orgédnica o no. La auto
ridad que crea el servicio debe insfituir el sistema jurfdico a
que &1 mismo ha de someterse, a saber; de prestacién directa o-
de prestacidn indirecta, y ya se ha dicho muchas veces que las-
primeras los imparte el Estado, y los segundos los particulares
por concesién, También existen las autorizaciones, los permisos
y el régimen de sociedades cooperativas. La concesién debe dar-
la el Poder Legislativo. En México, le incumbe al poder Ejecuti
vo. La ejecucién o realizacidn corresponde al Poder Ejecutivo,-
segliin 1a Ley argentina; pero hay que entender que aquf se trata
dnicamente del régimen jurfdico que corresponde al servicio pi-
blico, La doctrina de Bielsa sefala m&s propiamente en su legis
lacién positiva, que el Congreso, asume una legislacién exclusji
va sobre los servicios piblicos de propiedad de 1a nacién, o ex
plotados por los érganos industriales del Estado Nacional, etc.
En México, el planteamiento sigue diverso orden, porque se alu-
de a los bienes propiedad de la nacién bajo mandato constitucig
nal, conforme al artfculo 27, y consiguientemente este régimen—

estd sometido a la legislacién federal, o sea,a lo que dicte el
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Congreso de la Unidn.

Se ha visto que el tratadista que coment amos establece
una clara referencia a las atribuciones del Congreso para legis-
lar sobre servicios pdblicos que aquf se recoge como informacién
doctrinaria. Sobre esta materia, pues, se deslindan los campos =
del Congreso y del Poder Ejecutivo. La atribucién de legislar sg
Bre servicios pilblicos puede referirse a servicios de propiedad-
de la nacién, para los que debe regir la ley federal y cuando la
explotacién de servicios pidblicos no corresponden a los bienes -~
de propiedad de 1a nacién se estarfa en una hipétesis mis bien -~

rara e ilégica, como sefiala el autor, .

E1 Congreso también asume la facultad de legfislar cuan
do se trata del comercio entre los Estados y también el interna-
cional y el exterior. Por su parte, el Poder Ejecutivo '"provee -
lo conducente al ordenamiento y régimen de los servicios''. Lo --
que quiere decir que el Poder Ejecutivo estd facultado para sefig
lar al régimen jurfdico de un servicio pidblico si el Congreso le
delega esa atribuciédn. Pero el Congreso, segiin mandato constitu-
cional, determina el régimen financiero de los servicios plbli--
cos, o sea, en otras palabras, que la autorizacidén la fija la -~

ley, en 1o cual existe similitud con el orden legal de México.
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Rafael Bielsa, define como policfa del servicio pdbli
co al ejercicio del conjunto de disposiciones reglamentarias so
bre 'a construccién, la conservacién, el financiamiento y la --
utilizacién de los mismos. Estas funciones corresponden a la ad
ministracién nacidnal, pero también pueden asumirla las autori-
dades regionales si se les discierne jurisdiccién en tales ser-
vicios, Esto significa que existe estrecha correspondencia en--
tre la policfa del servicio pdblico y la jurisdiccién en su mis
amplio sentido., Las medidas pueden llegar a ser coactivas y dan
la caracterfstica de funcién de policfa o policfa de servicio -
piblico, para organizar, instituir, conceder y dictar todas las
medidas necesarias para asegurar el servicio pdblico. El poder-
de policfa juzgado en términos generales, como facultad del Con
greso, se deduce de todo un cuerpo de sistemas y leyes para el-
debido funcionamiento de la autoridad gubernamental. El autor -
argentino considera un poder implfcito, consecuente con los po-
deres expresos seflalados y discernidos a los poderes de la Na--
cién, y cuando se trata de servicios que dependen de la juris—-
diccién federal y a 'a de los gobiernos locales cuando asf lo -
establecen las constituciones polfticas de cada entidad federa-
tiva. El autor no vacila en reconocer la inspiracién tomada de-
la respectiva cldusula de la Constitucién de los Estados Unidos

de Norteamérica, consagrindose como doctrina universal con e! -

siguiente contenido: '"un poder es constitucional cuando estf ex
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presamente establecido o si implfcitamente es consecuencia de -
un poder expreso y si es conveniente su aplicacidn para el obje

to propuesto o deseado."

De) concepto genérico 1lamado poder general de polf--
cfa, pueden establecerse formas particulafes y concretas de ——-
aplicacién, tales como reglamentar el derecho para el ejercicio
de una industria determinada'en una entidad comercial, asumien-
do entonces la policfa una denominacién especffica como la de -

policfa portuaria o de navegacidn.

No es la materia de esta tesis referirnos a las acti-
vidades especfficas de policfa de servicios piblicos, por lo —-
que no nos extendemos m&s sobre el particular. También resulta-
obvio explicaf que, segin la naturaleza de los servicios pibli-
cos serd la de control de su funcionamiento conforme a la labor
de la policfa del servicio, qhe puede ser municipal, regional o
federal, siempre con la idea de procurar la eficiencia del pro-
pio servicio y la seguridad y satisfaccién de los administrados

o usuarios.

En el caso de los servicios pdblicos en materia sani-

taria, su régimen econémico y financiero no es materia de dere-
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cho administrativo, sino de economfa polftica, de polftica eco-

némica, de polftica social de finanzas y de ciencia de la admi-"

nistracién*, Es adecuado aquf mencionar el comentario de un no-

table economista, Bastiat, quien refiriéndose a los servicios -

pdblicos sostiene que la palabra gratuito contiene un grosero y“'

burdo sofisma; y agrega: '"Me admira que el piblico se deje eng‘.5 -

far poé esa palabra, pues nada hay que asf sea en sentido abso-
luto, Los servicios publicos cuestan a todo el mundo, pero como

1o paga por anticipado cree que no le cuestan cuando lo recibe.
El que ya pagé su parte en la cotizacién general no irf a la in
dustria privada a que le preste un servicio que también debe pa

gar.

De este modo, el servicio piblico substituye al servi
cio privado, y no agrega nada al trabajo general de la nacién -
ni su riqueza. Los funcionarios no hacen otra cosa que aquello-

que harfa la industria privada',

E1 régimen jurfdico de los actos y las cuestiones con
tensiosas de los servicios pGblicos corresponden a! dominio del
derecho administrativo. La policfa de los servicios pidblicos --
también corresponde al derecho administrativo, porque te refie-

re a los medios jurfdicos para asegurar la continuidad y la re~

“* Opus cit, p4gina 549, Tomo I, de Rafael Bielsa.




gularidad de los servicios.

Por lo que se refiere al monto de la tasa o al precio
el servicio, es asunto de ordén écdﬁdmico-fiscal, Adn cuando -
Bielsa eiplica que los servicios que imparte directamente el po
der pdblico, como pudieran ser mediante concesién, la oportuni-
dad, la gratuidad y la conveniencia del serVicio, no son propia
mente materia jurfdica, sino de la ciencia de la administracién,
pero, de todas maneras, es pertinente establecer, que la impar-
ticién de algunos servicios, ya sea a tftulo honeroso, gratuito
o casi gratuito, pueden dar un toque dominante al presupuesto -
general de un pafs, lo cual significarfa un interés preferente-~
hacia aquellos servicios. Esta situacién no afecta el orden fig
cal ni el régimen econdmico, porque, del volumen general del --
erario se sugiere que se tome una parte considerable para la --
atencién del renglén de aquellos servicios, con alguna afecta—-
cién para otros a los que se pudiera considerar de menor inte--
rés. Esto implicarfa un problema de reparto o distribucién en -
los ramos administrativos, Al respecto, en México, salta a la -
vista la atenciédn preferencial que requieren los ramos de sani-
dad y educacidn piblica. Pero es preciso crear un estado de con
ciencia en donde el servicio plblico no se determine solamente-

por la actividad que

imparte el Estado o el régimen autorizado
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por ei mi smo Estado, de tal manera due sé llegue a establecer -
una cooperacién recfproéa, permanenteiy directa, entre gl servi
| cio y(el_destinatario, de modo que en este Ultimo se pfopicie -
.1a fuerza creadora f conciente de la seguridad de ial servicio;
1o que, dicho sea dé paso, corresponde al espfritu y al plan de
actividad de la reforma administrativa, emprendida por el régi-
- men actual para lograr la participacién general, de modo que --
los recursos humanos de la administracidn’se vean enriquec{dos-

con el aporte de la masa ciudadana.

€1 tratadista Roger Bonnard,* en su obra francesa - =
"Compendio de Derecho Piblico", publicado en Parfs en 194k, en-
la pégina 300, alude al tema de los establecimientos pdblicos y
los define como los servicios pdblicos cuya caracterfstica dig
tinta estriba en poseer un patrimonio propio, aparte del patri=
monio de la autoridad administrativa del que ellos depende. Se-
trata, pues, de sujetos de derecho a los que se les atribuye --
personalidad moral. Existen establecimientoc plblicos del Esta-
do (de la Nacién); de los departamentos (regionales) y de la co
munidad (municipales). La finalidad con la que se constituyen o

pasan a ser los servicios pdblicos a establecimientos pibtlicos,

* Roger Bonnard,''Compendio de Derecho Pdblico',
pigina 300, Parfs, Francia, 1944, Sexta edicién.
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es para asegurarles una cierta autonomfa de 1o que resulta una
especie’particular'de descentralizacién, que ha sido 1lamada -
descentralizacién por servicio, para distinguirla de la centrg
1izacién territorial (regional). El mismo servicio, en vez de-
depender de la autoridad que le corresponde conforme a los vin
culos de la centralizacidn jer&rquica estd dotado de una cier-
ta independencia. Pero esta descentralizacién no est§ organiza
da conforme a las reglas de la centralizacién territorial o re
gional, El fundamento jurfdico de esta dltima no le es aplica-
ble. De todas maneras, se trata de principios de organizacién-

completamente direrentes.,

No existe un régimen uniforme para todos los estable
cimientos piblicos. Cada régimen varfa de acuerdo con cada uno
de ellos, en términos generaleso Sin embargd, se pueden sepa--
rar o distinguir algunos rasgos generales comunes. Para eso, =
es preciso considerar al régimen administrativo, patrimonial y

presupuestal.

CREACION DEL REGIMEN ADMINISTRATIVO.- La regla gene-
ral es que un servicio pdblico no puede constituir un estable-
cimiento pdblico, mas que en virtud de autorizacién expresa —--

del Estado, que puede dar de manera especial o general. Esta -
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autorizaciédn puede ser expresa o quedar implfcita, conforme a -

ciertas reglas establecidas.

ESTABLECIMIENTOS DE UTILIDAD PUBLICA,- Aquf se presen
ta la distincién entre establecimientos piblicos y estableci—w
mientos de utilidad pdblica, este Gltimo es igualmente una em--
presa cuyo patrimonio propio queda institufdo por el Estado. So
lamente esta empresa es y permanece como una empresa privada. -
Entonces, surge el problema de saber cémo y a quién se va a re-
conocer cuando la intervencién del Estado ha llegado a la crea-
cién de un establecimiento pdblico o la de un establecimiento -

de utilidad pdblica.

La jurisprudencia se ha detenido en el'criterio de la
iniciativa de la creacién, y decide que si la iniciativa de la-
creacién pertenece a la administracién; habrf entonces un esta-
blecimiento piblico; y si, por el contrario, la iniciativa nace
de un particular, se encuentra en presencia de un establecimien

to de utilidad pdblica.

El establecimiento puede quedar suprimido de la misma

manera que ha sido creado, es decir, por decisién del Estado.
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’ DIVERSAS}CLASES DE PATRIMONIO.~ Con motiQo'dc‘esta su

presién, se presgnta*la chéstidn de saber el‘deienlace que va a
tomar el patrimonio del estableciﬁiento publico supriﬁidp. En ;
fprincipio, ?ste patrimonio debe caer dentro del patrimonio~de -
la autoridad administrativa de la que dependfa el establecimien
to., Pero se puede pensar que esta solucién solamente puede ser-
correcta cuando la actividad del establecimiento suprimido sea-
continuada por Qna empresa privada que asume la continuacién —-
de) servicio publico desaparecido. Se podrfa decir que el patri

- monio dé este servicio deberfa ser devuelto a la empresa priva-
da que toma su continuacién. Es precisamente esta idea,rla que-
 se ha adoptado en la legislacidn francesa, respecto de la sepa-
racién entre la iglesia y el Estado. Las instituciones cultura-
les que constitufan establecimientos pdbticos y que fueron su--
primidos, la ley decidié que su patrimonio deberfa ser devuelto
a las instituciones privadas que las iban a suceder, es decir,=-

a las asociaciones culturales.

SITUACION DEL PERSONAL.- Los agentes de los estableci
mientos pdblicos son funcionarios pdblfcos igual que de los ser
vicios encargados de la recaudacién de rentas. Pero su situa---
cién revela algunas diferencias que proceden de la autonomfa --

del establecimiento ptblico.
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Para la designscién del personal los &8rganos direc—
tores del servicio incluyen a miembros nombrados por la autori
dad administrativa de la que depende él establecimiento. Pero—
incluyen también a miembros por derecho y algunas veces a miem
V;bros elegidos por los funcionarios del servicio. Por io que se
refiere al personal del establecimiento, a menudo se nombra ——

por los érganos directivos.

PODER JERARQUICO.- El poder jerdrquico de 1la autofi-
dad administrativa es algunas veces considerada como un simple
control administrativo. El establecimiento piblico est§ encar-
gado de administrar una cierta empresa y debe limitarse estric

tamente a esta actividad de manera especffica,

El establecimiento plblico, como poseedor de un pa——
trimonio puede tener la categorfa del propietario, es decir, -
puede tener un dominio propio y por consecuencia, capacidad de

adquirir y de enajenar,

En el patrimonio de los establecimientos plblicos po
drfa tenerse tanto un dominio privado como un dominio pidblico,
porque se encuentran bienes muebles e inmuebles afectados al -
servicio, utilizados para asegurar su funcionamiento. Pero es-

te dominio pdblico no vuelve a entrar jamés en el patrimonio -
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de los establecvmientos pdblicos. Este patrtmon1o no contiene -
mls que un dominio privado, es decir, los bienes productivos -

vueltos a su provecho.

DONAClONES Y LEGADOS QUE SE HACEN A LOS ESTABLEC!HIEN
‘TGS PUBLICOS Los establecimientos publicos pueden recibir dong
ciones y legados- su aceptacién se hace por los érganos adminisr
trativos que tienen la direccién del servicio. Pero este poder-

de aceptacnén queda sometvdo a ciertas restr1cc10nes.

AUTORIZACION PARA ACEPTAR. - Lé aceptacién queda some-
tida’a una'autdrizacidn previa en dps casos: primero, cuando --
haj reélamacién de ia familia, entonces, la autorizacién es da-
da por decreto en Consejo de Estado (conforﬁe a la autorizacién
polftica francesa).- Segundo, para las donaciones y legados ﬁe-
chos con cargos, condiciones o afectacién inmbbiliaria, la auto
rizacidn se da por decreto,por Consejo de Estado, para los esta
blecimientos piblicos del Estado y, por decreto del prefecto, -
para los estabtecimientos pdblicos departamentales y de la comu

na.

ESPECIALIDAD DEL ESTABLECIMIENTO PUBLICO,- Esta espe-

cialidad tiene como consecuencia que las donaciones y legados -
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"hgchos‘con'cargas'y4condiciones que no se devuelven en la espe-
ZCialidad del! establecimiento no pueden ser aceptados por aquél,
Sin embargo, las donaciones y legados podrfan'ser atribufdos a-
'f; autoridad o al servicio compotonte'si las intenciones del -- -

testador o del donatario no se le opusieren,

" REGIMEN PRESUPUESTAL,.- E} establecimiento pdblico po-
see generalmenté, Qna individualidad financiera que consiste en
4que lo§ gastos y los cobros del servicio no se inscriben en el-
presupueit0~genefal de la autoridad de la que depende, y consti
tuyen un presupuesto especial que se denomina presupuesto anexo,
cuindo estd relacionado con el presupuesto general del Estado.*
Pefo a Qeces esta individﬁalidad finanéiera se transforma en ay
tonomfa financiera cuando el presupuesto cesa de ser anexo, pa-
ra convertirse en auténomo. £s as{ cuando el presupuesto del eg
tablecimiento ya no se relaciona m&s con el presupuesto gene—-—-
ral. Por otra parte, el presupuesto anexo y el presupuesto auté
nomo pueden constituir un presupuesto industrial que equivale a
ser un régimen presupuestal donde el servicio cubre sus gastos-
con sus recaudaciones o cobros o, en su defecto, con préstamos—
que contrae consigo mismo o, en fin, con un fondo de reserva --

que se constituye con los excedentes anteriores,

* Obra citada, p&gina 302.
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OPORTUNIDAD DE QUE LOS SERVICIOS PUBLICOS SE ORGANI~--
CEN EN ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS.- Es un asunto discutido el sg
ber en‘que medida es oporiuno transformar los servicios pdbliQ-
cos en establecimientos pdblicos. Este modo de organizacién pre
senta arla vez ventajas y desventajas que varfan seglin los ser-
;vicids. De ésta suerte, se buede decir que.tal cémbip no convie
né, ciertamente, mis que para ciertos servicios. En efecto‘el.;.

establecimiento pidblico presenta dos ventajas:

En primer lugar, propicia las liberalidades en prove-
cho del servicio, porque habr§ m&s voluntad si se sabe que la -
donacién o el legado deben regresar al patrimonio del servicio-

y serle asf seguramente afectado.

En segundo lugar; con el establecimienfo ptblico sé‘-
puede inductualizar el servicio, constituyéndole>un presupuesto
industrial. De aquf que ser§ oportuno convertir en estableci—--
mientos pdblicos tanto a los servicios susceptibles de recibir-
liberalidades, como asistencia o ensefanza, como a aquéllos que
se quieran industrializar, desde el punto de vista financiero.-
Respecto de los servicios pdblicos por concesién el autor fran-

_cés que comentamos comienza por explicar la nocién de concesién

de servicio plblico. En primer lugar explica que la concesibn -
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es una forma de gestidn de servicio pdblico que consiste en que
un particular que toma el nombre de concesionario, se comprome-
te frente a la autoridad administrativa concedente a organizar-~
y a hacerkfuncionér un servicio pdblico durante un perfodo limi
tado, conforme a ciertas condiciones, a fin de asegurar los gas
rtos de organizacién y de funcionamiento, remuneridndose mediante
los precios pagados por los usuarios del servicio y gracias a -

ciertas subvenciones de 1a administracidn®,

La concesién, pues, descansa en un acuerdo concertado
entre el concesionario y la autoridad concedente, mediante el -
acto de la concesién. chho acto contiene las clfusulas relati-
vas bara la organizacidp y el funcionamiento del servicio., La -
concesién depende no solamente del funcionamiento, sino también

de lé organizacién del servicio.

De este modo, se entiende que la concesidn constituye
siempre un mercado de trabajos pldblicos. Pero este mercado pre-
senta un caridcter especial con motivo del modo de remuneracién.

En el mercado ordinario el empresario es retribufdo directamen-

* Opus cit., pidgina 303.
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te por la administracién. El concesionario cubre no solamente -

\ . . . : R
los gastos de funcionamiento, sino también los gastos inheren--

tes a los trabajos derivados que &1 entrega a los usuarios, El-
servicio dado en concesién es administrado por individuos que -
no son funcionarios pdblicos, ya que ni el concesionario ni el-
personal que &1 emplea, tienen esta calidad. A pesar de eso, la
empresa imparte un servicio pdblico. Pero a causa de eso, este-
servicio goza de una cierta autonomfa regulada por el control -
que conserva sobre é1, la autoridad administrativa que otorga -
la concesién. De modo que se vuelve a encontrar en el servicio-
piblico concesionado, el mismo fendmeno de descentralizaciédn --
por servicio como en el establecimiento pidblico, es decir, que-~
se trata de una cierta autonomfa de! servicio, con respecto a -

la autoridad administrativa que le dirige.

La idea esencial que domina al régimen del servicio =
piblico en concesién, es que la empresa presta un servicio pi--
blico. Esta idea de servicio piblico, corresponde a la base de-
la naturaleza jurfdica del acto de la concesiédn del servicio y-

de las reglas que se derivan de esta misma naturaleza jurfdica.

NATURALEZA JURIDICA DEL ACTO DE LA CONCESION.- Por lo

que toca a la naturaleza jurfdica del acto de la concesién, se~
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ofrecen sucesivamente dos concepciones: en primer lugar, la con
cepcidén de! contrato. Durante mucho tiempo, el acto de la conce
sién se ha considerado como un verdadero contrato, anélogo en -

cuan®*s a sus efectos, a los contratos ordinarios, es decir, un-

acuerdo de voluntades que sefialan tanto para el concesionario -

como para la autoridad concedente, una situacién jurfdica indi-
vidual. Este punto de vista era evidente 15 consecueﬁcia de que
el servicio concesionado, administrado por un organismo priva——
do, tenfa la apariencia de una empresa privada. Segunda concép—,'”
cién, como acto complejo; la‘concepcidn actualmente §dmitida.--"

procede de la idea de servicio piblico, arrancada de la iaea de
empresa privada. El acto de concesién es considerado como un ag
to complejo constftu!do por varios elemeﬁtos que son: un acto -
reglamentario, un acto condicién y un contrato. El acto regla--
"mentario fija las.reglas de organizacién y funcionaﬁiento del -
servicio y todos los poderes y obligaciones que se derivan para
el concesionario y la autoridad concedente. Su contenido estf -
determinado unilateralmente por la administracién. Queda inser-
to en el acto de concesidn ya sea expresamente o ya'sea por sim
ple llamada de los textos tegislativos que pueden preveer con -

anterioridad la organizacién del servicio.

El acto condicién acompafia al acto reglamentario para
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#tribuir al conccsionar1o los poderes y Ias obligaciones relat1

or*medio de~unAacuerdo entre el concesionario y la. autoridad -

vas a 1a organizacidn y funcionamrento del servacio. Se realfza.Jff* u

onccdcntc. Es un acto condtcidn acordado. El concesionar{o qqg :“‘

da. do esta nanera,on una situacidn Iegal o reglamentario. Ha:-f
ta aquf la situacién Jurfdica es la musma que en el servicio en. ‘

regla.,f"

 ? Pero un tercer elementOVV1ene a agregarse para dar a-:‘
la concesién su fisonomfa jurfdica propia. En efecto, el acto -
de Ia concesién es un verdadero contrato, es decir, un acuerdo—
de vo!untadgs,.creado en provecho de la;;dqs partes, con una qi
tdiéiéh jurfdica fndividual para cada una, cuyé'objefo es el si
guiqﬁteé‘iﬁta‘situaéién contiene lai'ventajés primarias que el
conce;fbﬁarib éstl 11amado a retirar del funcionamiento del ser
v‘cio. Resu!ta de las disposicrones de la parte reglamentaria,
un cierto equilibrio financiero de la empresa, es decir, una --
ciefta relacién entre los costos y las recaudaciones, Es ah{ --
donde se constituye el objeto del contrato y, en consecuencia,~

el derecho contractual del concesionario.

LA RESPONSABILIDAD CIVIL FRENTE A LOS PARTICULARES EN
OCASION DEL FUNCIONAMIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS.- E1 fun—-
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,cionamiento de los servicios piblicos puede causar daﬂo a los -
;particulares. Se pueden establecer, de esta suerte. en su prove
»§ho, responsabilidades civiles, es decir, la obligacién de repy

rar qirdaﬂo'causado.

Estas responsabtlrdades son susceptibles de quedar or
ganizadas conforme a diversas modal idades, puesto que los inte-
reses quellos causan son diferentes y a menudo opuestos. Antes-
de examinar al régimen de estas responsabilidades, es preciso -

considerar los principios que dominan su organizacién.

PRINCIPIOS DE ORGANIZACION.- Modalidades.- Las princi
‘pales modalidades posibles para la organizacién de las responig
 bilidades civiles administrativas son las siguientes: el titu--
~lar de la responsabiliaad; en este caso,‘la responsabilidad pue
de tener‘por titular tanto al patrimonio pdblico como al funcio
nario mismo autor del daflo. De este modo, la indemnizacién pue-
de otorgarse ya sea con cargo al patrimonio pﬁb!ico O ya sea --
con cargo personal del funcionario. Cuando se trata del! funda--
mento de la responsabilidad, la extensién de la propia responsa
bilidad, cuando ella incumbe al patrimonio pdblico, variar§ se-
guin que se funde sobre la idea de la falta o sobre la idea del-

riesgo. La responsabilidad por falta, es aquélla que estd consi
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derada conforme a disposiciones expresas del cddigp civil fran-
cés, seglin consigna el tratadista que se viene comentando. El -
hecho dafioso debe constituir una falta paré que la responsabili
‘d;d sea perseguida. La responsabilidad por riesgo procede de la
idea de que toda actividad, por crear riesgo de dafio para terce
ros, en estas ultimas no deben soportarse tales riesgos. Convie
ne‘éntonces‘colocarlos como carga del beneficiario de esta acti
vidad. En consecuencia, todo hecho dafdoso aun cuando ninguna --
falta se haya cometido obliga a 1a reparacidn a aquél en cuyo -
provecho éste acto ha sido cometido. Esta Ultima responsabili--
dad es sensiblemente mis grande que la primera. Una solucién in
termedia consiste en fundar la responsabilidad sobre un simple=
hecho de mala organizacién o de funcionamiento defectuoso del -

servicio que recibe el nombre de falta del servicio publico.

EL ACTO CAUSA DEL DANO.- En el servicio pdblico, el =~
dafio puede tener por causa un acto legislativo, un acto adminig
trativo o un acto jurisdiccional. La responsabilidad podr§ exis
tir para todos los actos o solamente para algunos de ellos; po-
dr§ estar limitada por ejemplo a Tas consecuencias perjﬁdicia——

les de los actos administrativos.

LOS INTERESES EN CAUSA.-~ Esta variedad de soluciones~-
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obedece a que los daflos causados por los servicios piblicos po--
nen en juego a intereses divergentes y que se producen solucio-
nes diferentes de modo que la preferencia es dada a uno u otro-

de estos intereses.

El primer iniérés es el del particular lesionado, pa-
ra obtener una reparacién del dafio en todos los casos y también
en todas las formas posibles. Si se le da la preferencia resul-
ta entonces: primero, que la responsabilidad deberfa correspon-
der al patrimonio piblico, porque éste sers segurameﬁte més sol
vente que el funcionario; y segundo, que serd preciso admitir =
antes que todo, la responsabilidad por riesgo que la responsabi
lidad por falta. Pero en sentido éontrario, si se considera el-v
interés de las finanzas pdblicas, deberdn adoptarse las solucig
nes fnversas que son la responsabilidad personal! del funciona--
rio o, al menos, la responsabilidad del patrimonio piblico, 1i-
mitado al caso de la falta. La responsabilidad personal del fun
cionario se impone si se considera el interés del servicio pl--
blico, pues la accién de esta responsab%]idad constituye una es
pecie de sancién para sus faltas y negligencias. Por otro lado,
esta responsabilidad no debe ser demasiado extensa, porque el -
temor de incurrir en demasiados cargos puede paralizar al fun--
cionario y por consiguiente negar el buen funcionamiento del --

servicio plblico.
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_RESPONSABILIDAD CIVIL DEL ESTADO,~ Es preciso exami--
nar respecto de la résponsabilidad civil del Estado, cuéfl es su‘

extensién y cufl es el tribunal competente que le corresponde.

EXTENSION DE LA RESPONSABILIDAD.- La extensién de la-
responsabilicad civil del Estado depende del caricter del dafo,
de 1a naturaleza del! hecho que es causa del dafo y de ta fun-e-

cién que ha provocado el daflo.

CARACTER DEL DANO.- Para comprometer la responsabili-
dad, el.daﬁo debe presentar los caracteres siguientes: ser mate
rial, és decir, llevar ligada a la persona a la propiedadvyya -
los intereses materiales; el dafio moral no se toma en considera
cién a menos que tenga repercusiones sobre los intereses mate--
riales; ademis el dafio debe ser cierto y actual, pues los daﬁos
eventuales y futuros no comprometen la responsabilidad; esto no
puede existir mis que cuando el dafio se ha realizado. El dafio -
puede ser especial, esto resulta cuando se ofrece una categorfa
de individuos colocados en una misma situacidn y el dafio es tal
que solo tiene que afectar a algunos de ellos. Si todos son o -
pueden ser daﬁado; se estd en presencia de un cargo piblico, -~
Los cargos piblicos son iguales para todos. Cuando este princi-

pio de igualdad es violado, existe un dafio y la responsabilidad
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puede quedar comprometida.

NATURALEZA DEL HECHO o»Aﬂovsoyv ku_ncxounut HA _PnovocA-
"DQ EL DANO.- Es preéiso, por otra parte, qﬁc el hecho daﬂoio -~
_ofrezca ciertos caracteres. Aquf se presenti la cuestidn de sa-
ber si el hecho dafioso debe constituir‘uﬁa falta y por consi-—- -
guiente las reglas del cédigo civil son aplicables, o bien si -
1a responsébilidad por riesgo debe ser admitida, porque el acto
dafioso que resulta del funcionamiento del.servicio piblico y -~
' que est$ realizado asf, en interés de todos, el patrimonio pu--
blico es tenido de todas suertes, p#ra reparar el dafio o tam=—-
bién si es preciso que exista una falta del servicio plblico es -
decir, hna mala organizacién o un funcionamiento‘defectUoso del .
servicio. Sobre este punto, la jurisprudencia ha evolucionado -
en cuanto a que ha extendido el contenido de la responsabilidad.
En un principio, las reglas del derecho privado se aplicaron a-
la responsabilidad del Estado, Pero se decidié considerar que -
estas reglas solo aseguraban imperfectamente la reparacién del-
perjuicfo por la dificultad de la prueba. En efecto, al lado de
las disposiciones del Cédigo Civil, la parte del senado debe --
probar la falta cometida, que es a menudo diffcil para un parti
cular, probar las faltas que pueden cometerse en el funciona--~

miento de un servicio piblico. Entonces, el tribunal de conflic
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tos, en un juicio célebre, decidid que la responsabilidad en -
ocasién del funcionamiento de los servicios pdblicos, no podfa
regirse por las reglas del cédigo civil y que era conveniente-
‘someterla a reglas especiales para poder tenmer en cuenta, a la

vez, los intereses del servicio y de los particulares.

Asf desprendida’dé la idea de falta, la responsabili
dad del Estado fue orientada en el sentido de considerarse co-
mo una responsabilidad m&s extensa que la del derecho privado,
Despﬁés de estos titubeos, la jurisprudencia se ha detenido en
la solucién de la falta del servicio piblico. La responsabili-
dad del Estado queda comprometida cuando el dafio resulta de ——
una mala organizacidn o de un funcionamiento defectuoso del —-
servicio piblico, sin necesidad de que haya la falta personal-
de un agente en esta mala organizaciédn o en este funcionamien-
to defectuoso. El problema ; saber consiste en determinar el -
punto de gravedad que debfa tener la falta del servicio pibli-
co para ser causa de responsabilidad. A este respecto, la ju—
risprudencia parecfa querer hacer una diferencia entre los ser
vicios administrativos desde el punto de vista de la gravedad-
de la falta y el del interés del servicio. As{, notablemente,-
por los dafios causados por los servicios de policfa, se exige-~

una falta pesada o una falta manifiesta y un particular afecta
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do; pues, si la responsabilidad de estos servicios podfa ser —-
comprometida por la menor insuficiencia, su funcionamiento se -
arriesgarfa al ser paralizado por el temor a las responsabilida
des. En fin, se ha admitido que la falta, la negligencia, o la-
imprudencia de la parte lesionada exclufa o atenuaba la respon-

sabilidad de la administracién.

La jurisprudencia ha dejado atris estas reglas, de la
falta del servicio piiblico y admite la responsabilidad del fstg
do, sin que exista mala organizacién o funcionamiento defectuo-
so de servicio, en los casos en que la administracién tenga por
su actividad que crear un riesgo excepcional de dafio para parti
culares. Se aproxima asf a la teorfa del riesgo., Pero se queda~-
todavfa bastante lejos de la pura idea del riesgo; porque el --
riesgo que se considera, es un riésgo excepcional, es decir, -=
que deja atrds a los riesgos normales y ordinarios creados por-

}a actividad administrativa.

LAS FUNCIONES DEL ESTADO.- En ocasién del funciona---
miento de los servicios pdblicos, el dafio puede ser provocado -
por un acto legislativo, administrativo o jurisdiccional. La re
gla actual es que la responsabilidad del Estado no queda compro

metida, en principio, por los actos de la funcién jurisdiccio--
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nal, sino que puede serlo por los Iegislativos y los administrg

tivos.

‘FUNCION LEGISLATIVA.- Durante mucho tiempo, la juris-
prudencia, ha decidido que Iaraplicacidn correcta y normal de -
una ley no podfa‘comprometer la responsabilidad civil del Esta-
do, salvo dqe especificaée expresamente que podfa tener lugar -
la indemnizacién. Déspués de haber tenido como explicacién de -
esta irresponsabilidad la soberanfa del Estado se ha venido a -
dar como razén jurfdica la idea de que la ley o el reglamento -
no comprende mis que disposiciones por vfa general o impersonal
y el perjuicio quedaba siempre en forma general y no llegaba a-
alcanzsr jamis el cardcter especial exigido. La jurisprudencia-
ha regresado a esta regla de irrespoﬁsabilidad y ha decidido —-
que el daﬁé puede ser considerado como especial si, de hecho, =
algunos son lesionados por la medida legislativa, en tanto gque-

otros obtienen de esta manera determinados provechos.

También la jurisprudencia ha decidido que este dafio -~
debe ser reparado, si la actividad limitada o prohibida por el-
acto legislativo no es ﬁerjudicial, ilegal o peligroso, Solamen
te en el caso de que haya actividad perjudicial ilegal o peli-~
grosa, su limitacidn o supresién legislativa no podrd dar lugar

a indemnizacién.

.
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FUNCION JUDICIAL.- Hay irresponsabilidad por todos ~-
los actos que concurren al ejercicio de 1a funcién judi;ial. -
cualquiera que sea la jurisdiccién. La regla es absoluta. Esta-_j
"~ regla de irresponsabilidad lieva una excepcién, en virtud de —-
~ una ley relafiva a los errores judiciale#. En materia penal, —-
cuando se ha reconocido la inocencia de un ;ondenado a) revisqﬁ
le su proceso, hay lugar a indemnizacién en razén dql dafio cau-

sado por el error judicial cometido.

FUNCION ADMINISTRATIVA.- Para los actos administrati-
vos se produce un considerable aumenio en la responsab%lidad de
la’administracidn. Se pueden’dist{nguir tres etapas en la jurig
prudencia. En principio, la responsabilidad quedé limitada a -f.
Yas operaciones administrativas puramente priVadas; el funcioq‘
mieﬁto de los servicios pdblico§ no causaba responsabilidades,.-
Pero el rigor de esta solucién fué atenuado y la responsabili--
dad se estableciéd sobre la base de la distincidn entre actos de
poder pdblico y actos de gestién. Se mantuvo la irresponsabili-
dad en ocasién de los actos de poder pliblico y se reconocié pa-
ra los actos de gestién; pues, se decfa, como los actos de ges-
tién son anflogos a los actos cometidos por los particulares —--
pueden, como estos Ultimos, comprometer lés responsabilidades -

civiles.
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A partir dé 1900, la jurisprudencia ﬁa venido-recong
ciéndo péco a poco la responsabilidad para los actos de poder-
pdblicd y actualmente ta evolucién estd totalmente conclufda,-
pues todos los actos administrativos, sin distincidn pueden --
causar fesponsabilidéd en la administracién. Sin embargo, la -
frresponsabilidad se ha mantenido para los actos de gobierno.-
Tales actos administrativos no son susceptibles de recursos --
‘por exce#o de pbder. La jurisprudencia decidié que tales actos

no pueden comprometer la responsabilidad del Estado,

TRIBUNALES COMPETENTES.- La competencia para estable
cer ia responsabilidad civil de) Estado, pertenece y siempre -
ha pertenecido, conforme a la legislacibn francesa, al Consejo
de Estado, a menos que un texto especial la atribuya a otro --

tribunal pero el fundamento de esta competencia ha variado.

Actualmente, el Consejo de Estado, es competente en-
calidad de juez de Derecho comin en materia administrativa, --
conforme al principio de la separacidn entre las autoridades -
administrativas y las judiciales, segdn se ha interpretado. En
consecuencia, bajo reserva de competencia determinada por la -
ey en provecho de otro tribunal, la competencia del! Consejo -
de Estado se extiende a todos los daflos causados por el funcig

namiento de los servicios piiblicos y 1a competencia es judi—-—-
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cial para estos casoé.rpor'}as emprésas privadas del Estado. Es-
ta SOiUCidn se formulé por‘priméra vezven el Décfetd B!anc6.4Ané
terfofmente, la competenci;‘del Consejo de Estado estaba seflala-
qi pdr determinacién de la ley. Se aplic;ba'en matqriahdq‘rc;pqg .
sib{!idad_li regla de que Jos tribunales judiciaiei.no’son‘compg
tentes para las acciones que tiendan a constituir(l; déclaracién
dei Estado deudor. Se’ha renunciado a ello, porque ie‘ﬁa'obsory.
do éue esta norma apuntaba no al reconocimiento judicial‘derla -

‘regla, sino a la operacfdn adﬁinistrativa de su liquidacién.

IMPORTANCIA DE LA COMPETENCIA ADMINISTRATIVA EN MATE--
RIA DE RESPONSABILIDAD CIVIL DE LA ADHIN!STRACION.- El hecho de-
_llevar la competencia de Ios tribunales judiclales en materia de
responsabilidad civil de la administracidn y de encomendar esta-
competencia a los tribunales administrétivos tiene gran importan
cia por 1o que se refiere a la extensién de esta responsabiii---
dad. La experiencia revela que los tribunales judicfales sirven-
para reconocer una responsabilidad més restfingida que la recong
cida a los tribunales administrativos. Esto, por otra parte, se-
explica muy bien. En principio, los tribunales judiciales queda-
rfan propensos a aplicar las reglas del derecho comin, es decir,
las del Cédigo Civil, por estar habituadas a apoyarse siempre en

un texto determinado e inclinadas a aplicar 'a teorfa de la fal-
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ta y a restringir de esta manera la responsabilidacd. Por el con
trario, gracias a su tendencia pretoriana, los tribunales admi-
nistrativos pueden apartarse de las reglas de! derecho comin y%

gelaborar un fundamento de responsabilidad més flexible y m&s —-

grande que el de la falta.

Por otra parte; basté ei principio de la_séparacidn -
de poderes, los tribunales judiciales tendrin téndencia, hacien
do la distihci&n entre los_actos de poder plblico y los actos =
de gestidn, a no quérer juzgar la }esponsabilidad administrati-
va para los actos de poder pdblico y a declarar la irresponsabi
lidad del Estado en ocasién de estos actbso De otra manera, los
iribuniles administrativos no tienen razones para detenerse en-
esta distincidn sobreJlos actos administrativos. Es, pues, cier
to,'due los tribundlesradministrativos son capaces de asegurar=
una responsabilidad del Estado m&s grande, como no la podrfan =

tener los tribunales.

LA RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS PATRIMONIOS ADMINIS--
TRATIVOS LOCALES Y ESPECIALES.- Reglas generales: Los departa--
mentos, las comunas (municipios) y los establecimientos pdbli-—-
cos, estin actualmente sometidos al mismo régimen de 1a respon-
sabilidad civil del Estado. En un principio esto no sucedfa —-~

asf. Se les aplicaban las reglas del derecho privado sefalados~
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por el Cédigo Civil. Esta transformacién se ha debido a que la-
competenciilse ﬁa trasladado, de los tribunales judiciales ha—-
cia el Consejo del Estado. Este desplazamiento de coﬁpefenéia -
ha’tenfdo por causa, las faltas siguientes:bla competencia que-
dé en un principio atribufdi a los tribunales judiciales, coﬁp—£ 
consecuencia del fundamenfo que se habfa dado.eﬁfonces‘a la com
petencia administrativa para la responsabilidad delristad§{ £s—
ta’ditima era una competencia por determinacién de la Ley. Se==
gin se ha visto antes, De otro mddo, estos textds relativos‘a -

la declaracién del Estado deudor, al no sefalar a los otros pa-
trimonios administrativos se conclufa que la competencia debfa-
ser para ellos judicial, puesto que en razén del texto} la com-
_petencia administrativa para el Estado podfa ser considerada co
mo excepcional. Pero cuando la competencia del! Consejo de Esta-
do para la responsabilidad del Estado, vino i hacer una compe=-
tencia en el momento que se decidfa que la jurisdiccidén adminig
trativa era competente porque estaba en juego una cuestién de -
funcionamiento de servicio pdblico, la competencia administrati
va debfa forzosamente quedar extendida, abarcando la responiabi
1idad del departamento, de la comuna o municipio y los estable-
cimientos ptblicos. Asf fue, en efecto, como sucedid. La compe-~
tencia estuvo completamente unificada en provecho del Consejo -~
de Estado para la responsabilidad de todos los patrimonios admi

nistrativos. Esta competencia para la responsabilidad de todos-~
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los patr\monios locales, ha. sido modificada poster1ormente y di

ferida al Conse;o de Prefectura, con aviso frente al ConseJo de‘

K E‘t'do,

LA RESPONSAB!LIDAD CIVIL OE LAS COHUNAS o MUNICIPIOS-'

EN CASO DE MOTIN.- Para este caso ‘de responsab1|1dad de las co-

mun;s:o mun1cvplos, existe un régimen especlalvque se aplica a-
los casos de dafios que resultan de cffmenes o delitos sobre las
personas y. las propiedades, cometidas en grupos o atropellamien

tos con empleo de violencia,

EL TITULAR DE LA RESPONSABILIDAD.- En un princ1p10 la
rcsponsablildad no se limitaba al patrimonio comunal, sino que-
se referfa a tftulo indiviso, a todos los habvtantes de la comu
nidad o municipio. Se debfa a que la’indemnizacién se pagaba --
pdr medio de’una contribucién percibida dnicamente por los habi
tanies, con exclusién de los contribuyentes que no fueran resi-
dentés. Otra ley ha hecho una responsabilidad con cargo al pa--
trimonio comunal, porquerdecide que la contribuciédn dispuesta -
para pagar la indemnizacién deberd repartirse entre todos los -

contribuyentes de la comuna.

PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA RESPONSABILIDAD ;= - -=
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Existié uné ley que establecié un reparto de responsabilidades
entre la comuna o mgnicipio‘y el.Estado. que equivalfa a una -
participacidh en la indemni:acién;’en.tanto que frente a'li cQ
muna‘podfgfsolamenté ser responsable. En principio, hay divi-f
sién de la indemnizéﬁfdn, por mitad, entre el Estado y la comy
jna, bajofreserQa'di auménto de 1a parte del Estado y di sminue-
;'cidﬁ de la parte de la comuna si,éstarprueba que ha tomado to-
”dss las mﬁdidas necesarias para brevenir los conflictos; y, a-
~~l§ inversa, para la dismihucidn de la parte del Estado y aumen
;to'de’la‘parte de la comuna si ésta no ha tomado las medidas -

convenientes.

" TRIBUNAL COMPETENTE.- En fin, la competencia para eg
4‘t;biecer esta responsabilidad pertenece a fos tribunales judi-
ciales. Existe una ley que ha maﬁtenido esta competencfa auN=-
que‘ahofa la jurisdiccién administrativa sea competente en ma-

teria de responsabilidad para las comunas.

RESPONSABILIDAD CIVIL DE LA ADMINISTRACION EN MATE--
RIA DE TRABAJOS PUBLICOS.- Para los daflos causados por los tra
bajos puUblicos, ya sea sobre Tos bienes, ya sea sobre las‘per-
sonas, la responsabilidad de lTos patrimonios piblicos queda sg
megida a un régimen especial. Es conveniente precisar las re-—-

glas de este régimen para el titular de la responsabilidad, Vo
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mismo que el alcance de la responsabilidad y el tribunal compe-~
tente. La materia queda dominada por la distincidn entre el tra

bajo y la obra producida por el trabajo.

EL TITULAR DE LA RESPONSABILIDAD.- Pa?a los dafios que
resulten de lo; trabajos pidblicos Ya administracién no es siem- .
pre responsable, porque el trébajo sea ejécutado no solamente -
en administracién, sino en concesién o en empresa. El concesio-
nario y el empresario son "susceptibles de incurrir en una cier

ta responsabilidad.

EL CONCESIONARIO.- Para el concesidnério, la regla es
que su responsabilidad queda enteramente sometida a la de la ad
ministracién tanto por los daflos que resulten dé los trabajos -~
ejecutados por el propio concesionario como por los que resui--
ten de la obra misma, pues es en provecho del concesionario que

1la obra existe.

EL EMPRESARIO.- El empresario también puede ser res--
ponsable, pero su responsabilidad no puede ser comprometida mas
que en virtud de los dafios causados por los trabajos ejecutados
por €1 y en los casos de las faltas cometidas por su parte, Los
daffos que resulten de la obra misma, quedan a cargo de la admi-

nistracién y no pueden ser puestos con cargos al empresario, --
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puesto que éste no tiene el interés de que la obra exista.

LA RESPONSABILIDAD INDIRECTA DE LA ADMINISTRACION.- -~
Cuando el empresario es‘responsable, no 1o es &1 dnicamente. Le
corrésponde a la administracién una responsabilidad indirecta a
tftulo de participante en 1a falta bresupuesta° El empresario -
es, en efecto, el encargado de la administracién para la ejecu-
cién de un trabajo piblico. El particular lesionado puedeventqg‘
ces intentar la accién de indemnizacidn, lo mismo contra la ad-
ministracién que contra el empresario, Solamente que si la admi
nistracién ha sido cohdenada a pagar ‘la indemnizacién ella tie-
ne una accién contra el empresario para hacerse reembolsar d§ -

&) por la indemnizacién pagada.

EXTENSION DE LA RESPONSABILIDAD.- La responsgbilidad-
del empresario no es més que la responsabilidad por falta en cl‘
derecho privado. Para la responsabilidad de la administracién -
existen reglas especiales que se aplican igualmente a los conce
sionarios. Deben distinguirse los dafios accidentales y los da—-

fios permanentes.

DANOS ACCIDENTALES.- Se entiende por daMos accidenta-
les, los dafios causados a los propietarios o a las personas que

resultan de un hecho Unico cuya accién cesa de producirse a par
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tir de cuando se ha realizado. Para estos dafios, la responsabili
dad de los patrimonios plblicos queda sometida a las reglas ordi
narias que se exponen mis adelante. Habr4, pues, responsabilidad
en el caso de mala organizacién o ejecucién defectuosa del trabg
jo y también cuando el dafio resulte de un riesgo excepcional —--

)

creado por el trabajo.

DANOS PERMANENTES.~ Los dafos permanentes, son especia
les de los bropietarios° Resultan de hechos permanentes o sucesi
vos que implican una depreciacién definitiva de la propiedad y -
que sufren los inconvpniente§ ordinarios de la vecindad. El dafio
permanente no lo padece la empresa de la administracién como se-
presentan en el caso de la expropiacién indirecta. Para estos da
fos permanentes, la responsabilidad del patrimonio administrati-
vo es mis grande que para los dafios accidentales. No se le apli-
can las reglas ordinarias. Descansa en la idea pura del riesgo.-
De esta suerte, no es necesario que el daffo resulte de un hecho-
anormal o de un riesgo excepcional. Toda depreciacién de la pro-
piedad, cualquiera que sea la causa, da lugar a indemnizacidn;,»
Es preciso establecer la relacién de causa a efecto entre el tra
bajo piblico y la depreciacién sin embargo, es preciso quexla de
preciacién sobrepase los inconvenientes ordinarios de la vecin--
dad que todo propietario debe soportar, pero eso no implica que-

el riesgo creado sea excepcional, segin se entiende en la regla-




general de la responsabilidad. En otros términos, no se conside
ra la naturaleza del hecho que es la causa del dafio, sino el da

Ao mismo, para ver si éste sobrepasa o no los inconvenientes --

‘normales de la vecindad.

TRIBUNAL CDﬁPETENTE.- La competencia en materia de da
fios causados por los trabajos piblicos, es una competencia seiia
lada por determinacién de la ley. Pertenece al Consejo de Pre--
fectura, con aviso frente al Consejo de Estado, conforme a una-.
ley especial. Este texto no atribuye expresamente competencia -
al Consejo de Prefectura mi&s que para los casos en que la res--
ponsabilidad personal del empresario queda comprometida, pues -
si se aplicara literalmente la competencia deberfa pertenecer -
al Consejo de Estado para la responsabilidad de los patrimonios
publicos. Pero la jurisprudencia Ha extendid§ la competencia --
del Consejo de Prefectura a todos los casos de dafos, siguiendo
una tendencia para unificar la competencia en materia de traba-
jos pdblicos en provecho del Consejo de Prefectura. Sin embargo,

para los dafios a las personas se distinguen segin que el acci-=

\‘-../j

dente resulte de la ejecucién o de la conservacién de la obra,-

o bien de su uso o de su explotacién. En este ultimo caso, se -

estima que el dafo resulta no ya del trabajo mismo, sino del —-
funcionamiento del servicio plblico, de donde viene la competen

cia del Consejo de Estado.




RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS FUNCIONARIOS.- En el ca-

so en que el dafio causado al particular provenga de una falta -
cometida por el funcionario, la responsabilidad no corresponde-

siempre al patrimonio piblico.

Algunas veces se le asigna al funcionario. Es preciso
examinar, a este respecto, en qué casos el funcionario es perso
nalmente responsable o si esta responsabilidad excluye a la del
patrimonio piblico o, en fin, cual es el tribunal competente y-
qué procedimiento se deber§ seguir para poner en juego la res--
ponsabilidad del! funcionario. La jurisprudencia ha proporciona-
do una fmportante modificacién al sistema de esta responsabili-

dad.

EXTENSION DE LA RESPONSABILIDAD.- La responsabilidad-
éivil del funcionario se basa en la distincién entre la falta -
del servicio y la falta personal. En el caso en que el dafio re-~
sulte de una falta personal, es cuando hay responsabilidad para

el funcionario.

NOCION DE FALTA PERSONAL.- El problema consistiri en—
averiguar, para salvar muchas dificultades, lo que es preciso -
entender por faltas personales. La jurisprudencia da como crite

rio de la falta personal, el hecho de que la falta sea separa——
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ble de la funcién. Hay falta de servicio cuando la falta no es
separable. Pero esta idea debe ser precisada. Es preciso saber

cuando ia falta es separable.

En principio, la falta es ciertamente separable ;uig
do se trata de un acto que no queda en el ejercicio de las fun
ciones o que era indtil de poderse realizar para asegurar el -
ejercicio de la funcién. Es, por ejemplo, el caso de violencia
de parte de un agente de policfa cuando no se le opone ninguna
resistencia. En cuanto a los actos que quedan realmente en el-
ejercicio de la funcién, la definicién de la falta separable -
ha dado lugar a puntos de vista diversos. Los dos principales-
conceptos son los siguientes: en un primer concepto se foma co
mo base la gravedad de la falta. De este modo, serfa falta se-
parable la fafta cometida con mala intencién, es decir, asu-=-
miendo manifiestamente la intencién de perjudicar de parte del
funcionario y la falta pasada que existe cuando el hecho cons-
tituye una imposicién penal o bien cuando contiene una ilegali
dad flagrante o un error grosero en la apreciacién de los he--
chos. Un segundo concepto considera que existe falta separable
cuando la falta puede ser apreciada sin que sea necesario defi
nir el acto administrativo ya sea en su legalidad o en su opor
tunidad, Si, por el contrario, la apreciacién de la falta de--

pende de la apreciacién del acto administrativo, la falta en--
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fonces no es separable.

ACUMULACION DE LA RESPONSABILIDAD DEL PATRIMONIO PU-=
BLICO CON LA DEL FUNCIONARIO.- E! problema consiste en saber si
!a existencia de 1a responsabilidad'del funcionario excluye a -
ha responsabilidad de la administracién, o bien si, en tanto --
ue las dos responsabilidades pueden‘acumularse, de modo que lo
que el particular podrfa actuar por ambos lados, a?andone por -

otro lado, y a no ser indemnizado mis que una sola vez.

De otro modo, a este respecto ha habido una evolucién

muy clara en la jurisprudencia.

PRIMERA SOLUCION.- Durante mucho tiempo la regla ha -
sido 'a de no acumular a las dos responsabilidades. Desde que -
habfa falta personal y responsabilidad del funcionario, se ex--
clufa la responsabilidad de la administracién. El particular le
sionado no podrfa actuar mis que contra el funcionario y no po-
drfa obtener reparacién sino de &1, Esta solucién presentaba --
graves inconvenientes. En un principio, esto llevaba a la solu-
cién con un ilogismo. En efecto, el particular lesionado se ha~-
llaba menos seguro de obtener efectivamente reparacién en el ca
so de falta grave‘que en el caso de falta ligera; pues en el ca

so de falta grave, es el funcionario el responsable, existiendo
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riesgo particular de chocar con €l en una insolvencia que nb de
berfa existir en el caso de la administracién, Por otra parte,-
la solucién entrafaba una consecuencia desfavorable en el inte-
rés del servicio publico, pues vista la insolvencia posible del

funcionario, habfa la tendencia a substituir lo mis posible, la
responsabilidad de ta administracién por la del funcionario. 0-

bien, descuidando de esta manera la puesta en juego de la res--
ponsabilidad del funcionario, se le privaba de un medio de ac--
cién serio. Es por estas razones que la jurisprudencia ha entra

do en la vfa de acumular a las dos responsabilidades.

SOLUCION ACTUAL.~ Se habfa podido admitir completamen
te el principio de la acumulacién con todas las consecuencias -
que entrafia si se habrfa podido decidir también esto. Todas las
veces que hay responsabilidad personal del funcionario, hay tam
bién con respecto al particular, responsabilidad de la adminis-
tracién. De modo que el particular lesionado puede actuar siem-
pre directamente contra la administracién y hacerse indemnizar-
por ella, abandonar a la administracién si hay responsabilidad-
personal del funcionario para regresar contra €1 por una accién
judicial y 1a administracién hacerse reembolsar por él, de la -
indemnizacidn pagada al particular., Ese es el sistema alemin en

materia de responsabilidad administrativa.
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La jurisprudencia francesa ha adoptédo un sistema de-~
acumulacién de respopsabilidades completamente diferente., Ella-
decide en principio que la responsabilidad de la administracidn

no puede ser comprometida al lado de la del funcionario excepto

'al mismo tiempo que la falta personal del funcionario. Si no -
hay mds que falta personal‘entonces solo podr§ existir la res—--

ponsabilidad del funcicnario.

Por otra parte, cuando la adminﬁstr#cidn ha indemniza
do al particular, ella no tiene siempre en todos los casos una-
accién judicial contra el funcionario responsable. Es precisd.-
que el particular que ha obtenido condena contra la administra-
cién, tenga también condena contra el funcionario. Entonces, en
este caso, la administracién después de haber pagado la indemnji
zacién, se subroga en los derechos que el particular posee con-
respecto al funcionario, sobre el caso del juicio obtenido con-

tra &1,

En fin, naturalmente, si ha habido dos condenas de in
demnizacién, el particular no puede hacerse indemnizar mis que-
una sola vez y la ejecucién no puede proseguirse por &1, mds ~-

que en esta medida.

en caso de que el hecho dadoso produzca una falta del servicio- =
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~ TRIBUNAL COMPETENTE Y PROCEDIHXENTO.— La prosecucidnuj‘
¢ontra los funcionartos, en raz6n de su responsabilidad civil ,=-
ha svdo siempre de la. competencia de los tribunalcs judicia!es-
e igualmente se mantiene hasta ia fecha. Pero cl procedimicnto— '

para des;rrollar o cumplimentar estos juicios ha variado.

" GARANTIA DE LOS FUNCIONARIOS.- Al principio de estos-
juicios §iviles no'podfén intentarse contra los funcionarios, -
sino después de una autorizacién dada por el Consejo de Estado.
Esta dlsposrcidn se habfa implantado por mandato constitucional
desde el aflo octavo que a continuaciédn quedd en vigor como tex~
to de ley ordinaria. Era 1o que se }lamaba la garant{a de los -~
funcioﬂaribs,'ista autorizacién tenfa por objetovdetener los --
juicios abusivos; pero, particularmente bajo el segundo imperio
esta propia autorizacién fué permitfda para sustraer sistem‘tf-
camente a los funcionarios de cualquier procedimieﬁto judicial.
De este modo, este texto fue abrogado por decreto del 19 de sep

tiembre de 1870,

INTERVENCION DEL TRIBUNAL DE CONFLICTO.- Esa autoriza
cién al haber quedado suprimido, parecfa dar lugar a que la ac-
cién contra los funcionarios iba a poder ser comprometida fren-
te a los tribunales judiciales directamente y siguiendo las for

mas ordinarias. De otro modo, muy a menudo, ha procedido de }a-
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manera siduiente{ el tribunal civil al ver abordado por la ac--
ci&b.dé‘responiabilidad, el prefecto toma el conflicto para ele
varlo al fribunal de conflictos si el hecho es susceptible de -
comprometer li responsabilidad personal del funcionario. Si la-
de?isidn es afirmativa, el negocio regresé al tribunal civil --
qué esfatuye responsabilidades y concede la indemnizacién. La -
ihtervencién del tribunal de conflictos es completamente normal
y descansa sobre una cuestién de competencia. Porque, si la res
ponsabilidad de! funcionario no queda comprometida, podrd verlo
entonces la del patrimonio administrativo. Como la competencia-
es judicial para uno y administrativa para el otro, al demandar
al tribunal la decisién de cual de las dos es responsable se le
demanda con el fin de zanjar una cuestién de competencia. En --
otros términos para resolver la cuestién de competencia, es preg
ciso resolver la cuestién de responsabilidad del funcionario. -
De esta manera, el tribunal de conélictos no da una autoriza---
cién de enjuiciamiento. Decide con respecto al dafio causado - -

cual es la jurisdiccién competente.™*

% (Versién traducida directamente del francés, en el capftulo -
que interesa a la materia de esta tesis, sobre servicios pl--
blicos, hasta la pigina 326, de 1a obra: '"PRECIS DE DRORT PU-

BLIC" de Roger Bonnard, Sexta edicidn, Parfs 194k.)
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© BASES INSTITUCIONALES DE_CARACTER LABORAL

Consideramos como bases institucionales, en primer lu
gar, a los principios fundamentales y a los organismos que pue- -
den dgrivarse de ellos. Dentro de los principios fundamentales-
de carécter laboral podemos citar a los conceptos de trabajo; -
trabaj;dor, capital, sa\&rio, sindicato, contrato de trabajo, -
contrato ley, prestacién, vacaciones, derecho del trabajo, jus=
ticia social, administracién socfal, la teorfa integral, la ad-
ministracién pdblica, el artfculo 123, la justicia en general y

la Ley.

Todos estos principios generales emanan def sistema -
constitucional como orden normativo fundamental que en México -
se inicia con la constitucién mexicana de 1917, Esta Constitu--
cién hace erupcién en el campo polftico del pafs y‘da lugar a -
nuevos principios sociales encaminados a la integracién, la pro
teccién y reivindicacién de los trabajadores, los obreros y los
campesinos por constituir una clase econdmicamente débil, y dap
do lugar a un nuevo sistema normativo distinto de la tradicio--
nal separacién entre el derecho piblico y el derecho privado., -

El derecho social se inspira y se funda en todas las considera-
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ciones filoséficas emanadas de los artfcul;s 27 y 123 de la car
ta fundamentﬂ° El maestro Trueba Urbina¥, afirma que el dere--
cho agrario y el derecho *del trabajo son norma§ de lucha de cla
ses, ademis de proteccionistas y tutelares de los trabajadorgs-
en cu;lesquiera'de sus actividades. Son igualmente instrumentos
jurfdicos para la reivindifacidn del proletariado, en los érde-
nes que corresponden al sistema de divisién de poderes, legfslg
tivo,lédministrativo y jurisdiccional o mediante la revolﬁcién-
prolgtaria° El tiratadista quiere‘referirse en este punto no so-
lamente al proceso de enfrentamiento del trabajador contra la -~
clase empresarial, sino al aspecto de desarrollo en todas sus -
formas y de combatividad del trabajador en contra de todos los-

elementos sociales que puedan oponerse al dominio y a la hegemo

nfa de la clase proletaria.’

El artfculo 123 constituye la esencia de todos los --

principios generales del derecho de los trabajadores y excluye-

el derecho de los patrones, En este sentido el derecho del tra-
bajo tiene una acepcién filoséfica tedrica de la que se derivan

todos los aspectos jurfdicos fundamentales que se enunciaron al

% Trueba Urbina, Alberto. '"Nuevo Derecho Administrativo del Tra
bajo' Primera Edicién, Tomo I, Editorial Porrda. México, 1973.
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~principio, Es preciso distinguir este derechq.del que surge en-
las relaciones laborales entre trabajadores y patrones, as{ co-
mo el que se consagra en las legislaciones de otros pafses ins-
piradas bajo regfmenes capitalistas, atlin cuando consigneﬁ aspec
tos proteccionistas para el trabajador que no garantizan su me-
; jorfa definitiva dentro d¢ la justicia social, porque se adopta
el principio de paridad procesal en los conflictos de trébajo.-
con los que resulta una condicién ventajosa en-beneficio patro-

nal.,

Trueba Urbina sostiene que el derecho sustantivo del-
trabajo se integra con las normas referidas a las relaciones en
tre los Trabajadores y los patrones para tutelar y reivindicar-
a los priméros, al derecho sindical obrero cuyo tftulo explica-
las bases de 1a asociaciédn profesional proletari; para la crea-
cién del derecho sindical de los trabajadores con miras al mejo
ramiento y reivindicacién de sus derechos; al derecho de huelga
econdmica o social, como instrumento de presiédn buscando la se-
guridad de sus condiciones econémicas y la reivindicacién econd
mica de los derechos obreros; al derecho de previsién y de segu
ridad social para proteger la salud y la higiene, la prevencién
de accidentes del trabajo o enfermedades profesionales y los as

pectos de seguridad social con el pago de pensiones, jubilacio-
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nes, etc.; ai derecho procesal del trabajo, con la misma fuerza
legal Que las normas sustantivas o administrativas que permitan
la aplicacién del derecho objetivo del trabajo en beneficio de-
los trabajadores y de la reivindicacién de sus derechos confor-
me ;l Seguro Sociai; y, por fin al derecho administrativo del -
traba)o derivado de la actividad del Ejecutivo Federal, con la-
1nsplrac16n de la justicia social para la aplicacién de la ley-
a través de las autoridades publicas y las autoridades socia-—=’

Tfueba Urbina so#tiene que el contenido social de la-
Carta de 1917, est§ inspirada en la teorfa marxista de lucha de
claies que, ademés; propugna por la reivindicacién de la plusva
1fa y el humanismo socialista que, a largo alcance, propende a-
tfansfqrmar las estructuras eﬁondmicas y a socializar los bie--

né: de la produccién®,

E1 derecho de! trabajo representa un derecho nuevo —-
que se desarrolla en forma revolucionaria y es un instrumento -
pacffico de 1a Revolucién Social. Los juristas soviéticos tam——

bién admiten que el derecho del trabajo es un democratismo so——

% Trueba Urbina, Alberto. ''"Nuevo Derecho Administrativo del Tra-
bajo'', Primera Edicién, Tomo I, p&gs. 15,16 y 17. Editorial Pg
rréa, Mé€xico, 1973.
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éial por 1o que la teorfa y las normas del artfculo 123 no de-
sentonan si se consideran como instrumento pacf{fico en el pro-
greso de la Revolucién Proletaria. Esta dltima puede entender-
se también como una guerra civil en que a medida que se reduce
el atraso se acrecienta la movilidad. Es preciso reconocer que
la revolucién tiene como objetivo la extensién del gobierno —-
obrero y campesinos de los Estados, substftuyendo el concepto-
de derecho bajo una significacién moderna. Se buscaré, enton--
ces nuevas normas sobre el trabajo productivo, 1o mismo que pa
ra el empleado administrativo y el empleado privado, El traba-
jo quedard erigido en derecho y, siguiendo el pensamiento de -~
Marx se convertird en la primera necesidad vital, Sobreviviré-
el derecho internacional hasta en tanto se logre el entroniza-~
miento del socialismo en todos los pafses hasta que se supri--

- man o modifiquen de acuerdo con el socialismo, las relaciones-

comerciales y contractuales entre los gobiernos,

Trueba Urbina sostiene que el derecho de las relacig
nes laborales y el derecho del trabajo son dos cuestiones dife
rentes; y que el derecho del trabajo y la previsién social sug
gieran del artfculo 123 de la Constitucién de 1917, en México,
con una proyeccién universal como derecho proteccionista, tute
lar y reivindicatorio, puesto que se trata de un beneficio ex-

clusivo para los trabajadores, y porque incumbe al poder pabli
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co cuidar porque se hagan efectivos tales derechos; y, finalmen
te para que los trabajadores recuperen la plusvalfa, en todo ca
so como objetivo revolucionario para substituir al sistema capi

talista por el socialista.

~Las bases del nuevo derecho social del trabajo impli-
can el paso del Estado liberal o burgués hacia un Estado polfti
co-social como medio para llegar finalmente al Estado socialis~

ta.

Las consideraciones que se acaban de exboner tienen»Q
una implicacién de car&cter filoséfico y polftico, segdn.se ve-
qu; le dan a la lucha social un caréctgr ideoldégico. La revolu-
cién social se traduce en doctrina jurfdica, econdmica y so;—--
cial. Se vuelve también ideario y programa de accidédn. A tra?és-»
de su planteamiento e interpretacién los principios fundamenta-k
les de la revolucién social son manejados por individuos de dis.
tinta categorfa cultural, lo cual hace m§s diffcil su compren—-
sién. E1 obrero, el campesino,el estudiante, el profesionista,—
el jurista y el filésofo, por sefflalar unos cuantos, alklado del
polftico, el estadista y el historiador, hace cada uno del ejer
cicio de su actividad, una exhibicidn de ideas, propdsitos y —-

formas de lucha que a veces mistifican y desorientan y que en ~

lo general no mantienen la propiedad del pensamiento marxista —
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en sus fuentes originales. Por eso es que el marxismo acusa hoy
en dfa miltiples tendencias y escuelas. Por eso es que hay tan-
ta desorientacién y pof eso es que se duda de la pureza y pro--
piedad de los caminos que se seflalan. A veces puede pénsarse en
el aSQso. en la exagerécidn y, sobre todo, en la posibilidad de
~una accién de mala fe de idealistas embarcados o de pensadores-
y éscritéres de segunda clase que plantean el pensamiento socia
lista y sus fines sobre bases engafiosas con un contenido misti-
- ficado con el fin de éngaﬁqr en la consecucidﬁ de finalidades -~
rpo){ticas y sociales, De esta suerte, el trabajador e; 1levado=-
por su falta de criterio o de entendimiento en los temas pbr c3
mihos dirigidos al fracaso 0 a una situacién de desconcierto, -
de error o de mayor sojuzgamiento econémico y jurfdico. La dema
gogia, como falso sistema democrédtico, destinadc a presentar —-
con falsos brillos y profunda falacia e! mérito o el éxito de -
constituciones y principids que se pretenden alcanzar por la --
vfa de la comodidad y de un provecho, conseductores rendimien--
tos sobre todo en los cargos pidblicos, a menudo causan serias =
decepciones y empefios infructuosos que desalientan la lucha so-
cial, Sino se alcanza el poder, si la economfa representa una -
funcién cuyo manejo no es dable entender o practicar a todos, -
entonces la demagogia mistifica al pensamiento socialista y lo-
convierte en el apetito hipdcrita solamente para alcanzar fines

de acomodo dentro del poder pidblico.
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A menudo, se ha dich§ muchés veces en fbrha tendencio
sa y otras por ignorancia que el derecho social surge dnicamen-
te como bandera o'pendén derivado del clamor o de la lucha del-
trabajador que oculta su miseria, su dolor, su hambre, su infor
tunio Y su miseria humana de toda fnddle, en la sérdida obscuri
.dad del_si;io insalQbre, hudmedo y‘nauseabundo en donde desempe-
ﬂa\su trabajo con dimensiones de taller o de f4brica. Cuando es
te Hombre ha buscado 1a unidad de otras como é1, en el centro -
de‘trabajo,para combatir efectivamente la mejorfa en el sueldo-
o para defender su sSIud y su fatiga, cuando, en fin, en lucha-
abierta con armas en la mano, formando barricadas y convertido-
a veces en fiera y otras en el ser que Unicamente se revela y -
protesta, se ha dicho que en estas actitudes, en esta rebeldfa-
y en esta combatividad se producen las dnicas formas que pueden
alentar e inspirar el desarrollo del derecho social sin que ~=—
exista ningin otro camino cuyos frutos aseguren el conocimiento
de los derechos del trabajador. No estamos de acuerdo con el --
principio de la inspiracién que informa a la cultura, al método
y a la regla de un deber social por el camino de la violencia,~
porque no siempre la direccién de la historia se ha sefialado ~-
con una tea incendiaria ni el triunfo de la fuerza, del ardid o
de la astucia transformando el uso del instrumento del trabajo-
en arma ofensiva u oponiendo como escudo de resistencia el pro=

pio cuerpo o el ataque artero contra el enemigo social, sean -~
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las formas eficaces due produzcan el principio jurfdicoy la --
fuerza de la razén creadora para fomentar nuevas fuerzas que -~
substituyan un orden social que incluya la transformacién del -

poder del Estado.

No estamos de acuerdo, es el laborato;io, es la acade
mia; son los institutos; son las universidades los organismos -
“que, a través de la reflexidn, serena, el andlisis acucioso y -
la revisién de los principios que dfa a dfa va sedalando la his
toria incluyendo a sf mismo el estudio del proceso y desarrollo
de las convulsiones sociales las que permitirén depurar una fi-
losoffa sana y un orden metodolégico tan‘rigurosamente estricto
que permita el manejo de las instituciones constitucionales so-
bre cuyas bases se habré de erigir un nuevo poder y una nueva =
fuerza que como tronco fecundo y sé6lido derive en un ramaje - -
coherente de donde resulten frutas ciertas para todos, sin engg

Ros y desviaciones.

Creemos en la historia, en la fuerza de los grupos --
que ofrendaran vidas y una tucha incesante cumplida en forma --
desigual; pero no podemos admitir que 'a cultura obedezca dnica
mente a esos designios sangrientos o violentas en donde la ven-

ganza es el arma que principalmente inspira y arma el brazo jus
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icierb de las luchas en que prevalece junto con la ley de la -
elva libley del obréro, postergado, humillado y de contextura;
eof §ue la de bestia, para rendir el fruto de su trabajo a ---
uien apenas le paga un salario de miseria insuficiente para --

reservar sus energfas, su salud, su vida y la de los suyos.

- Es finalmente la orientacidn de la cultura, de la ==~
ciencia, de la técnica y de una conciencia reflexiva en los hom
bres organizados, el medio que permitird la auténtica defini——-

cién de)l derecho social, segin veremos mis adelante.

Las bases institucionales de car&cter laboral que de-
ben necesariamente informar al derecho del trabajo, debe encon~
trarse fundamentalmente, en primer lugar en el orden constitucig
nal y en segundo lugarben las leyes emanades de dicho orden que
constituyen al orden jurfdico general, ademds los usos y costum
bres; y finalmente las bases institucionales a que se aspire -~
doctrinariamente conforme al desarrollo de la ciencia polftica-
y de la filosoffa polftica. Lo que importa entonces es determi-
nar cuales son esas bases yomo se forman., Todas esas bases ing
titucionales derivan de principios universales de caricter polf
tico, histérico, filoséfico y jurfdico, La primera base instity
cional deriva del concepto de trabajo, siendo todas las demis -

de carfcter accesorio, derivadas o secundarias. Todos los prin-
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cipios de la nocién del trabajo. Es preciso, entonces saber ubi ’

car esta nocién dentro de su contenido cientffico. Desde luegoy

‘la nocién corresponde a un valor econémico y en el campo cultu-

ral, el concepto de lo econémico encierra o abarca al trabajo,~
de tal manera que lo econdmfco debe integrar y formar al traby
jo y no al revés. La palabra trabajo en su valoracién estricta-
mente econdémica, representa un valor con diversas acepciones de
acuerdo con el sentido que se le pretenda dar, sobre todo cuan-
do se usa para designar a cualquier actividad o esfuerzo desti-~
nado a una funcién espec{fica. E1 trabajo, debe definirse, pues,
de acuerdo con el diccionario de Guillermo Cabanellas denomina-
do, ''Diccionario de Derecho Usual', tomo'll, editorial Viraco--
cha, S. A., Buenos Aires, Argentina, 1954*; como el esfuerzo hg
mano, f{sico e intelectual, aplicado a la produccién u obten-—-
cién de la riqueza''. Toda actividad susceptible de valoracién -
econémica por la tarea, el tiempo o el rendimiento. Ocupacién -
de convivencia social o individual dentro de la licitud. Obra;-
labor; tarea, faena; empleo; puesto; destino; cargo; oficio; --
profesién; solicitud; intento; propésito; desvelo; cuidado; di-
ficultad; inconvenientes; obsticulos; perjucio; molestia; penali

dad, hecho; desfavorable o desgraciado; operacién de miquina; -

* Guillermo Cabanellas ''"Diccionario de Derecho Usual'', Tomo 11,
Editorial Viracocha,S.A.Buenos Aires, Argentina, 1954,
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aparato; utensilio o herramienta aplicada'a un fin, etc. El tra
bajo es una nociédn en el orden econdmico y en el laboral. El --
trabajo, por ley propia de la naturaleza es tarea del hombre,‘-
encaminada a obtener fundamentalmente la subsistencia. El traba
jo es el esfuerzo del hombre péra dominar y aprovechar las lé--

yes y los recursos de la naturaleza.

La palabra trabajo, etimolégicamente, proviene del la
t{n TRABS, TRABIS, que significa traba equivalente a obsticulo-~
o sujecién del hombre. Es el empleo natural de nuestras fuerzas
y aptitudes de modo que el trabajo corresponde al sabio, al ig-
norante, al rico y al pobre. En el campo econdmico el trabajo -
es el esfuerzo del hombre destinado a producir un objeto Gtil -
para satisfacer necesidades propias o ajenas, o para procurarse
las. cosas necesarias de la vida, También se le 1lama trabajo al
producto o a la obra realizada. En el derecho laboral, se trata
de la prestacién realizada a otro, mediante contrato o acuerdo-
de voluntades, mediante una remuneracién, en situacién de subor
dinacién o dependencia. En este aspecto, existe una situacién -
de obligatoriedad consentida libremente, por las partes, aunque
estas se manifiesten en una situacién de desigualdad material o

social entre el que presta el servicio y el que lo recibe,
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Cabanellés‘seﬁala como caracteres del trabajo: a) ser
humano que equivale a decir que solo el hombre es capaz de tra-
bajar porque la actividad ha de ser inteligente y moral; b) ser
digno como cumplimiento de una necesidad y de un deber indivi--
dual y social; c) libre, en su mds amplia significacién, equiva
lente a que el hombre estf en posibilidad de elegir la activi—-
dad; d) asociadc, para que el trabajo del hombre resulte mis --
productivo por el principio de asociacién; e) dividido, porque-
el individuo al parficip#r en la produccién se somete al princi
pio de la divisién del trabajo; f)‘unido al capital, ya proven-
ga de los empresarios, del Estado o de la propia naturaleza del

trabajo; g) protegido por la ley.

La actividad 1lamada trabajo se contrapone al concep-
to cl4sico de capital y a los conceptos de tierra, organizacién
y propiedad segtn las distintas doctrinas o ideologfas. El tra-
bajo, sin embargo, debe responder a un sistema de organizacién-
propia. Las principales organizaciones de trabajadores, con vi-
da auténtica como tales, aparecen a mediados del siglo XIX, =—=
adoptados por todos los pueblos civilizados como tolerancia ci-
vil y polftica en favor de los grupos organizados de la que més
tarde derivé el intervencionismo estatal con una legislacién es

tatal erigida en instituciones constitucionales, a veces since-




ras 'y otras veces por conveniencia. A veces el trabajo y su dig

nificacidn constituyen los principios en que algunos Estados ha
cen descansar sus mis altos y justos propésitos de dignidad y -
progreso. No debe confundirse sin embargo, la afirmacién de que
el trabajo es libre cén la libertad de trabajo. La prestacién -
del trabajo responde hoy en dfa, en general, a razones de orden
piblico, propugnando por la igualdad entre el trabajador y el -
patrén, defendiendo a aquél su salud, su moral y dem&s valores-
de interés social y humano, a salvo de las ocupaciones peligro-
sas o insalubres y con las limitaciones necesarias respecto del

tfabajo de las mujeres y de los menores.

Esta breve resefia nos explica objetivamente lo diff--
cil! que es emprender el estudio de las instituciones del traba-
jo, partiendo de su acepciédn filosé6fica que conlinda con los'LL
mites de la teologfa y la patrfstica, para articular una defini
cién abstracta, fundamental y de allf derivar a una secuencia -
de definiciones particulares u objetivas en la forma que se ha-
reseflado, sin apartarse, cualesquiera que sean los objetivos ni
de la ciencia econémica ni del orden jurfdico. Por eso es diff-
cil resefar a las instituciones derivadas del trabajo, sv pena-
de incurrir en omisiones inconvenientes y baste con presentar —
entonces, con esta salvedad, una relacién enunciativa y, no li-

mitativa, como sigue: abandono y accidente del trabajo; accién-
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por accidente de! trabajo; agremiacién; aprendizajeé asociacién
rprofesional; caducidad en derecho laboral; capital; capitalismo; s
conflictos de trabajo (indfviduales y colectivos); contratés de |
trabajo; convenios colectivos de trabajo; coorporaciones dg ofi g

cios; derechos sociales; derechos de los”trabajadores: delitos-

~sociales; denuncia del contrato de trabajo; derecho del traba--

jo; derecho laboral; derecho obrero; derecho social; derechos -
del trabajador; dérechos sindicales; descanso semanal; despido; , ’
dfas de trabajo y dfas laborables; disolucién de! contrato de -
trabajo; divisidn del trabajo; empresa; empresario; enfermeda--
des del trabajo y profesionales; estatuto del trabajo; estatu--
tos de asociaciones profesionales y sindicales; federaciones y-
confederaciones; fuero del trabajb; gremio; horario de trabajo;
huelga; incapacidad del trabajador; institutos del trabajo; in-
tervencionismo; jornada de trabajo; jurisdfcci6n laboral; justi
cia social; legislacién del trabajo; libertad de asociacidén y =
libertad de trabajo; limitacién de la jornada de trabajo; ''lock
-out' s maquinismo; marxismo; nulidad del contrato de trabajo; -~
oficina internacional del trabajo; oficio; organizacién del tra
bajo; pacto colectivo del trabajo, paro forzoso obrero y patro-
nal; patrono; plusvalfa; prestacién, profesional; mandato; re-—
glamento de trabajo; relacién de trabajo; reserva de trabajo; -
revolucién industrial; riesgo profesional; salario; seguridad -

social; seguro social; sindicacién; sindicalismo; sindicato; ~-
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trabajador; tribunal de trabajo, etc.

Existen adem&s infinidad de modalidades respecto del-
trabajo para calificar su naturaleza, las condiciones de su de-
sarrollo, su finalidad, el caricter de quienes lo practican, el
lugar en que se cumple el caricter de los patrones y algunas ca

racterfsticas que le dan una fisonomfa sui generis, etc.

Todas estas miltiples caracter{sticas puede decirse -
que revisten una naturaleza institucional. Si hemos de entender
por institucién al conjunto de reglas o principios de una misma
naturaleza destinados al cumplimiento de un determinado fin, he
mos de convenir que el trébajo, como actividad regulada por la-
economfa y e! derecho con el carsct;r de necesidad social en --
funcién de la naturaleza del hombre y de las caracter{sticas de
una sociedad estructurada también de manera institucional, cabe
entonces afirmar que los conceptos que se han sefalado constity
yen las bases institucionales para el estudio del derecho labo-
ral y que no podrfan ser cualquiera de ellas, ajena a la mate--
ria del trabajo porque, directa o indirectamente, de un modo o-
de otro representan principios, férmulas o reglas que bajo una-
determinada unidad estin destinadas a configurar situaciones jy
r{dicas inherentes al trabajo, ya sea como funcién natural, fun

cién social, funcién econémica, funcién jurfdica o cultural, ba




jo una previsién de licitud dentro del ritmo del orden jurfdi-

co. . . ,

Cualquiera de las instituciones enunciadas, puede -
considerarse en forma independiente y estudiarse conforme a -
sus propias caracterfsticas y hasta configurar una rama auté-
noma o una regla de derecho. En todo caso, cualquiera de es—-
tas categorfas asume la necesidad de ameritar una reglamenta-
cién propia o un estudio particular, ya que el trabajo, en sf,
reviste caracterfsticas de un contenido profundo, tan grande-
como se le pueda reconocer por la imaginacién y por importan-
cia que se le quiera conceder por cuanto a su utilidad, su in
terés o su destino. Pero no debe apartarse el criterio de que
todos los conceptos mencionados deben estudiarse a corto o --
largo término como formas complementarias o aspectos de un --
cuerpo comin en el que habr& una unidad constante reconocida-
por el orden jurfdico, que a su vez, lo confrontard con la --
ciencia econdmica y la polftica, pero considerando el trabajo
como un valor, como una categorfa y como una fuente de rique-
za., La idea fundamental de esta enunciacién de temas bajo la-
acepcién de bases institucionales es para establecer que el -
trabajo con la suma de clasificaciones y orientaciones que se

pretenda darle tendrédn que depender de la voluntad y capacidad
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del hombre, quien, al realizarlo, deber§ exigir o plantear el-
‘reconocimiento de su condicién humana y a su dignidad, 1o cual
podré hacer que surjan nuevas y mejores formas institucionales

para el desarrollo del derecho del trabajo.

Las instituciones del derecho laboral! habrén de par-

tir de un reconocimiento irrestricto a lé dignidad pero habré&n
de tener su reconocimient§ fundamental en el orden jurfdico --
que se fundamenta en la normatividad constitucional que, a Su-
vez habr§ de seguir el curso de un orden institucional entre -
naciones del que surjan los'principios de seguridad universal,
8 través de los tratados y las convenciones generales que pac-~
ten el‘respeto a la vida, a la salud y el m&s amplio respeto a

especie humana.




CUARTA PARTE



BASES INSTITUCIONALES DE CARACTER ADMINISTRATIVO LABORAL




159

BASES INSTITUCIONALES DE CARACTER ADMINISTRATIVO LABORAL

El objeto de la presente tesis es.formular determing
das bases institucionales sobre el derecho administfativo lﬁhg
ral. Al efecto el! jurista Alberto Trueba Urbina, en su obra --
""Nuevo Derecho Administrativo del Trabajo'', Tomo I, México ===
1973, p&gina 821% y siguientes, define al acto administrativo-
laboral comenzando por explicar la naturaleza del acto jurfdi-
co como toda manifestacfén de voluntad de trabajadores y patq;
nes encaminada a producir efectos jurfdicos, porque tinto uno-—
como otros sujetos de tales relaciones pero sélo pueden ser‘ﬂi'
jetos de derecho del trabajo} los obreros, jornaleros, emplea-‘
dos, domésticos, artesanos} abogados, médicos, ingenieros, =--
etc., porque la disciplina es exclusivamente protectora y rei-
vindicatoria de los trabajadores. Quiero esto decir que exclu-
ye a los patrones de la calidad de sujetos de derecho del tra-
bajo. Continda el tratadista explicando que para los efectos -
de la tutela jurfdica en el Derecho Administrativo del! Traba--
jo, las autoridades pueden proceder oficiosamente o a solici—-
tud de parte, en relacién con el acto o por medio de denuncia-
por parte de los trabajadores, para que el organismo adminis—-—

trativo, ya sea piblico, con funciones sociales o exclusivamen

% Trueba Urbina,Alberto, ijuevo Derecho Administrativo del Tra
bajo, Tomo I, la. Edicién. Editorial Porrda, Hnos.México,1973.
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te social dicte la resoluciédn correspondiente, engendrindose de
lesta manera el acto administrativo del trabajo para que produz.

ca los efectos jurfdicos correspondientes y se logre la tutela-

efectiva de las normas del trabajo o de la reivindicacién‘del -
proletariado. Los actos administrativos del trabajo provenien——
tes de autoridades pdblicasven el ejercicio de sus funciones sQ
ciales o de autoridades sociales, son exclusivamente unilatera-
les, esto es,ractos jurfdicos; nosotros por nuestra parte agre-k
gamos, que por ser actos jurfdicos y aln cuando tienen el carig
ter de uﬁilaterales, dichos actos representan la voluntad de —-
trabajadores y- patrones con la intencién de producir efectos ju

rfdicos.

El tratadista Trueba Urbina, afirma que los actos.gd—
ministrativos del poder ejecutivo y de sus &érganos o agentes en
el ejercicio de sus funciones sociales, constituyen actos de ad
ministracién social que repercuten en los administrados que pef
tenezcan a las clases sociales, es decir, a los trabajadores o-
a los patrones. Por ello, el acto administrativo laboral no tig
ne las mismas caracterfsticas que el acto administrativo pdbli-
co, aun cuando en uno y otro sea la autoridad piblica la que lo
dicte, ya que el acto administrativo del trabajo es producto de

la teorfa de las relaciones sociales y no de las publicas, la -
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1fnea divisoria entre unos y otros es tajante, sostiene el trg
tadista. Conforme a la doctrina social de los actos administry
tivos pueden estar formados por una o varias voluntades y pue-
~den consistir en decretos, regiamentos, resoluciones, circula-
res, ordenanzas, etcof pero siempre bajo los lineamientos del-
‘derecho social que es distinto de los actos administrativos pd
blicos que obedecen a la teorfa general del derecho administrg
tivo piblico., Esto quiere decir, que para el autor, el acto ad |
ministrativo laboral debe responder a una filosoffa social ad-
mitida y reconocida por la administracién pdblica, y serf la -
que imprima al acto administrativo laboral una estructur:s $0—-
-cial que tendr4 que ser acorde y respetar el orden jurfdico en

que se desenvuelva.

El autor también explica que los actos administrati-
vos pueden ser individuales o generales; que los individuales-
contienen una declaracién que se dirige a una o mis personas -
determinadas; y los generales son los que se dirigen a una plu
ralidad de personas que pueden formar grupos o sindicatos; pe-
ro en ambos casos asumiendo una funcién eminentemente social.-
Los actos admini;trativos pueden también ser unilaterales o bi
laterales, ya sea que provengan exclusivamente de la adminis—-

tracién piblica a través de un érgano especial o bilaterales -
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cuando participen las voluntades de la administracién y del ad-
ministrado. Esto quiere decir que los actos administrativos, y-
en general algunos aspectos fundamentales del derecho adminis--
trativo del trabajo pueden cumplirse con la participacién de --
los particulares. El autor agrega que los actos administrativos
laborales pueden emanar de la administracién péblica y de la ad
ministraﬁidn social, la que puede entenderse como la de autori-
dades piblicas o sociales, destinadas al ejercicio de sus fun--
ciones laborales, como son las medidas tutelares para los tréhg
jadores mediante reglamentos laborales o cuando el acto provie-
ne de érganos administrativos de caricter social, como las comi
siones del salario mfnimo o las del reparto de utilidades a las
que el autor denomina de la administracién social, siguiendo el

texto del artfculo 523 de la Ley Federal del Trabajo.

Cuando el acto implica un mandato o un beneficio para
la comunidad, se trata de un acto administrativo piblico, y ——-
cuando el acto administrativo va dirigido a trabajadores o pa--
trones, se entiende como de carécter social y generador de prin

cipios de derecho administrativo laboral. El acto administrati-

vo social es unijateral y, realizado por el poder Ejecutivo fe~

deral o por el local, el acto administrativo laboral produce --

efectos jurfdicos de naturaleza también social. El acto adminis
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trativo laboral es una declaracién unilateral de autoridad des-
tinado a satisfacer o tutelar los intereses sociales de los t(g’V
bajadores y también de reivindicarlos. Por nuestra parte, con--
. firmamos aquf que ¢! acto‘administrativo laboral debe responder
necesariamente a un principio de filosoffa social suficientemen
te reconocido y admitido por la administracién como consecuen-;
cia del sistema jurfdico-polftico impuesto por la Constitucién,
y en el caso de México, sefalado en el artfculo 123. Salta a la
vista que el tratadista Trueba Urbina considera con mayor exten
sién el aspecto social que el aspecto jurfdico Yy, cuando se re-
fiere a este Ultimo le da siempre implicaciones de carfrter so-
cial, como consecuencia al reconocimiento de un derecho adminis
trativo del trabajo. Se trata, desde luego, de una base instity
cfonal para el estudio y desarrollo del derecho administrativo-

del trabajo.

LOS EFECTOS JURIDICOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO LABORAL.
Dice el tratadista que cualquier acto de autoridad pdblica o sg
cial, ya sea la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, las-
direcciones locales del trabajo, los inspectores federales o lo
cales del trabajo o de autoridades sociales como las juntas de-

-

conciliacién y arbitraje, las comisiones de los salaria>s mfni--

mos y de los repartos de utilidades, cuando realizan sus funcio




164
nes sociales estas tienen el caricter de actos administrativos
tanto para los trabajadores como para los patrones y producen-
efectos jurfdicos fundados en la ley o en‘una fuente supleto--

ria. Los actos administrativos son obligatorios.

Los actos adﬁinistrativos, del trabajo, sigue expli-
cando ] maestro Trueba‘Urbina; se encuentran seflalados en las
leyes y los reglamentos laborales y su imposicién origina la -
produccién devactos administrativos y sus sanciones, especial=
mente cuando se trata de patrones, ya que cuando el acto admi-
nistrativo se refiere a los trabajadores, el artfculo 107 de -
la Ley Federal del Trabajo prohibe que se les apliquen multas-
de cualquier naturaleza. De aquf, concluye el jurista, que co-
mentamos que el derecho administrativo del trabajo tiene un --
sentido proteccionista en favor de los trabajadores y agrega -
que en sus propias normas y actividades se originan funciones-
o reivindicatorias a través de la socializacién de los bienes-

de la produccién en favor del proletariado.

Existen diversos actos administrativos que realizan-
tanto las autoridades publicas como las sociales del trabajo.-
Entre los principales actos jurfdicos administrativos que rea-

lizan las autoridades administrativas plblicas pueden citarse:
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el registro de los sindicatos y las sanciones.a los patrones --
?uando violen las leyes en perjuicio de los trabajadores; la --
formulacién del contrato ley, la declaracién de obligatoriedad.
En estos casos debe tomarse en cuenta que existe una participa-
cién inicial respecto de la voluntad de los trabajadores que dg.
be ser calificada'por las autoridades administrativas pdblicas.
Entre los actos administrativos que llevan ; cabo las autorida-
des administrativas sociales, deben citarse: la fijacién de los
salarios mfnimos generales, profesionales y del campo, a través
de 1a comisidn nacional que desempefia esta funcién espgéffica:-
y la determinacién del porcentaje de utilidades que deben perci
bir los trabajadores en las empresas'a través de la comisién na

cional abocada a esta funcién.

Finalmente, se producen actos admini#trativos por las
autoridades jurisdiccionales del tfabajo denominadas juﬁtas de-
conciliacién y arbitraje y tribunal federal de conciliacién y -
arbitraje, en los casos en que se les depositen los contratos y
los reglamentos laborales, as{ como cuando expiden los regla---
mentos para su funcionamiento y cuando imponen sanciones a las-
partes en los juicios laborales cuando aquellos infringen dispg
siciones de la Ley. Ademis existen actos administrativos reali-

zados como los organismos de Previsién Social, denominados: Ins
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ituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de Seguridad y Ser
1c|os Soctales de los TrabaJadores de! Estado y el Instituto -
el Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores en los-

asos que condiciones sean sefialados en las leyes relativas.

- Por la exposicién que se ha hecho, se puede concluir-

que - funﬂamentalmente el acto administratlvo laboral se puede co
nocer o identificar por su caracter formal, es decir, por el 4&r
gano que lé produce; pero es diffcil configurar su carécter ma-
terial o sea su naturaleza intrfnseca. E} maestro Trueba Urbina
sefiala que el acto édministrativo laboral es el mismo que el ag
to administrativo pdiblico en cuanto a su estructura y contenido
porque sirve en todo caso éi cumplimiento de las leyes del tra-
bajo conforme a la teorfa del derecho de) trabajo y del derecho
procesal. Pero nosotros podfamos encontrar varias hipStesis co-
mo fuente de) derecho administrativo del trabajo, en el caso de
un 4drgano del poder ejecutivo federal, por ejemplo, dfctase un-
acuerdo para preparar un estudio administrativo con el fin de -
reglamentar algunas disposiciones en materia de higiene y sani-
dad para las fibricas y talleres, para el manejo de substancias
té8xicas en los mismos sitios o a la inversa, dictar las mismas—~
disposiciones después de escuchar las quejas o reclamaciones de

los trabajadores. Por otra parte, en algunos casos resulta muy-
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~sutil la naturaleza de las fesoluciones de las juntas de conci-
1facién y arbitraje sobre los casos de indemni zacién por muerte
y demfs riesgos profesionales, para discernir si el acto jurf-

dico es propiamente administrativo jurisdiccional.

. Puede presentarse tambi6n la hipbtesis de que los par
~ticulares asuman el cumplimiento de determinados servicios pl--
blicos obtenidos por concesidén o autorizacién, mediante contra-
tos administrativos para la recoleccién de desperdicios indus——
triales; para diversas actividades de aseo; para'llevar a cabo-
el desarrollo de ciertas instalaciones para abatir la contaqu‘
cién, etc., en tanto que dichas actividades no constituyen la ;
materia especffica de! trabajo que contraten, sino una activie-
dad lateral precisamente con el carficter de servicio piblico --

que le darfa una auténtica fisonomfa de servicio social.

Por otra parte, los organi smos considerados como auto
ridades sociales, pueden desarrollar actos de naturaleza pura--
mente administrativa, como en el caso de su organizacién inter-
na, cuando expiden disposiciones orgdnicas, nombramientos, etc.
Es necesario, pues, aln reconociendo la dificultad doctrinaria-—
y de hecho, dentro del derecho administrativo, sentar una base-

minima que defina en el aspecto material, la diferencia entre -
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el derecho administrativo dei trabajo y derecho administrativo
pdbliéo, independientemente del! auxilio que se ténga al consi-
derar el aspecto formal., Es asf{ como, por nuestra parte, y a -
riesgo de incurrir en algo demasiado auddz por no contar con -
una préparacidn, intentamos definir el derecho administrativo-
de] trabajo como la actividad proveniente del organismo inte--
grante del poder Ejecutivo Federal, particularmente la Secreta
rfa delkramo y las dependehcias afines sefaladas en la Ley Fe-
deral dei»Trabajo_y adem&s el Instituto Mexicano del Seguro So
cial; para:quebcon o sin la colaboracién de los particulares -
se produzcan actos jurfdicos‘encaminados a calificar el traba-
jo del hombre con cualesquiera de sus consecuencias reconoci--
das por el orden piblico y en interés de una relacién de dere-
cho. E1 acto jurfdico administrativo propiamente dicho, es el-
acto material o jurfdico destinado a la ejecucién de la Ley en

un caso concreto.

Hemos dicho en otra parte de esta tesis que la doc--
trina no es suficientemente explfcita respecto de la distin---
cién entre actos administrativos y funciones administrativas.-
De todas maneras pensamos que la funcién administrativa abarca
una actividad mis amplia y m&s compleja que la de los actos ad

ministrativos y que la funcién administrativa es la que el Es-
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tado realiza bajo un orden jurfdico y que consiite‘en la ejecy
cién de actos-Materiales o de actos que determinan situaciones
jurfdfcas para casos individuales, Se le recondce ala fuﬁ;idn
administrafiva un efecto coo;reto, individualizado;'pues $e —='
vtrata‘de hacer efectiva en'casos.dctorminados. la norma legal;
a’través‘de’la realizacién de lo; actos necesiriob. Todas es--
tas:explicaciones nos cpnducen a entendér que el acto adminis-
irativo laboral no.es auténomo, ni tan'amplio‘cpmo se quisie—- _
ra, sino que re#ponde a tas !imitaciqnes que le impone cj'd&rg
‘cho‘laboral, Vale 1a pena, entonces, tratar de resolver dos ag
pectoi concretos en la presenté‘tesis: por un lado, avefiguar-'
hasta donde se pueda establecer:la utilidad o mérito del dere-
cho Iaboral; es decif}vhasta donde es valioso para los tfabajl
: dofes; Y, en'segundo tugar que parti;ipacidn asumen los traba-
_ jadores en el‘desarrollo’de esta disciplina..ébmohzarémos des~
de lhégd, por afirmar que el defecho admiﬁfstrativo del traba-
jo, lo mismo que el derecho administrativo en general, consti-
tuye una parte del derecho que tiene que.estan sometida necesa
riamente al orden jurfdico que parte del orden constitucional,
ya que sin un sistéﬁaknormativo no pueden tener cabida las ins
tituciones del derecho administrativo y, consecuentemente las-
instituciones, del derecho administrativo laboral, entonces e!

orden jurfdico, mids claramente, las normas constitucionales fi
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jan el rumﬁd, la naturaleza y el sentido del derecho laboral;-
en tanto que Ql‘dereého administrativo laboral se limita a ex-
plicar y aclafar en forma concreié e individual la ejecucién -
de la ﬁorna que sefiala el orden jurfdico positivo. Lékimportqg
te’aquf es seﬂalar que el carfcter titular del derecho laboral,
como fuente de) derechovsocial,‘surge del ideario, de los pro-
? gramdirobde 1a filosoffa jurfdica que desafrolla el ejecutivo-
y que’después le toca ejecutar y aplicar al poder judicial al-
d%ctir seatencias. La norma de derecho administrativo laboral-
rquedabiigmpre encerrada en lés cauces del! derecho Iaborai Yy =
por tanto no puede rebasar o extender su alcance mds alld de -
lo que e! defecho sustantivo sefala e‘impor{eo Claro est§ que -
un'prfncipio de filosoffa de reconocimiento y‘apoyo a los tra-
bajadores tiene qué influir de alguna manera en el derecho ad-
mini;trativo laboral; péro no se piense que el alcance de este
podrf servir para sefialar una funcién de carfcter social deci-
siva y determinante para regular la actividad de los trabajado
res. Esta tarea le incumbe fundamentalmente al derecho sustan-

tivo del trabajo.

Respecto de la segunda funcidn que consiste en inda-
gar la colaboracién de los particulares en el desarrollo y cum

plimiento del derecho administrativo del trabajo, cabe sefalar
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que esta participacién es muy precaria, porqﬁe, segin se ha se
fialado, corresponde a algunos trémites relacionados con la pre
sentacién, registro, etc., de los contratos de trgbajo, regla-
mentos interiores, etc., que podrfan calfficar;e'cono actos q;b
‘teriales para la tramitacién y formalizacién d§‘ciertas activi
dades, prgparatorias»para fundamentar sttgriormente ciertos - E

derechos para los trabajadores.

-Existen por otra parte, determinadas funcfones antte
las juntas de conciliacién y arbitraje que en nuestro conéeptov 
no constituyen propiamente actos jurisdiccionales, sino mis —-
bien actos administrativos. La doctrina y la jurisprudencia to
davfa no deslfndan suficientemente la naturaleza de estos ac--
tos jurfdicos, nos referimos a la tramitacién de laf indemnizg
~ciones por riesgos profesionales, por enfermedades o acciden--
tes de! trabajo y tramitacién de los conflictos de orden econd
mico.

Finalmente, con la modestia de nuestra escasa expe--
riencia, al respecto queremos emitir nuestros puntos de vista,
sobre la participacién del derecho Administrativo del --
trabajo en el desarrollo del derecho social. Desde luego, cree

mos que la aportaciédn m&s valiosa al derecho administrativo --
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del trabajo la constituye la facultad del Poder Ejecutivo, de-
crear.reglaméntos saobre la'Ley Federal del! Trabajo y las mate-
rias afines y autorizar las disposiciones reglamentarias que -

elaboren los organismos piblicos descentralizados afectos al -

 mismo. ramo ;dministrativp. Esto quierg decir que el derecho ad
miniitrativokde]:trabajo'sé puede enriquecer con la eficacia y
utilidad de la in;trumentacidn que le proporcionen los f.gli-—
mentés administrativos, complementados con las circulares, ing
fructivos, ordenanzas, etc., llamadas a producir una mayor y -
m‘svprlctica ;omprensién de los textos legales. Pero debe en--—
tenderse que'ei ﬁ(rito de estos cuerpos legales no se explica-
rl_solimente por su nimero, sino por el contenido y la coordi-
nacién con que'se produzcan, propiciadas por las orientaciones
que emanen de fbs cuerpos técnicos consultivos que asesoren al
respgcto. No se trata de que se produzcan muchos reglamentos,-
sino el nimero necesario de ellos que sirvan como ya se ha di-
cho, para permitir la fluidez y asimilacién de 1a Ley General.
Ahf estars el mejor y més Gtil desarrollo del derecho adminis-
trativo del trabajo, junto con los dem&s aspectos administrati
vos relativos a los nombramientos de los funcionarios, manejo-
y ejercicio de un presupuesto acorde con la satisfaccién de -~
las necesidades que se requieran y adecuada disposicién orgéni
ca de las instituciones con una atencién al plblico en forma -

diffana y con la celeridad de un servicio piblico eficiente y-
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con todos los recursos de una administracidn»pablica moderna,.-
€l éoder ejecutivo, y cuando se habla de éste, se esté ponsin;
do en la accién y colaboracién de losApodcrcs ojecﬁtivos de --
las 3! entidades federativas de la Nacién, deberd considerar -
que @s preciso ejercer una iccidn administrativa de congruen~
cia y armonfa con las demfs normas o cartoraslﬁuo lo fntcgrgn-‘
pues en la actividad del trabajo y la previsién sbcial se re--
flejan algunos otros aspectos fundamentales de la administra—
cién pdblica, partiendo del! ramo hacendario, del! de salubridad
y asistencia, del de economfa, educacién pdblica, agricultura-
y ganaderfa, principaimente, sin omitir que la fuerzs de!l derg
cho burocrético, correspondiente ai personal adscrito a todas-
las oficihas §ubernamontalos. debe mantener una estrecha corrg
lacién de principios, derechos y aspiraciones con los ;rabajo—

dores del sector privado, puesto que la constitucién en su ar-

tfculo 123, no presupons categorfas diferentes, ni trabajos de B

un orden exclusivo.
TEOGRIA INTEGRAL
E! maestro Trueba Urbina, en su -~
obra '"Muevo Derecho Administrativo de! Trabajo't, explica la -
teorfa integral, partiendo del concepto del! Derecho Social, al
que no considera integrado por elementos de derecho piblico, y

de! derecho privado, sino como una norma auténoma destinada a-

* Trueba Urbina,Alberto.'"Nuevo Derecho Administrativo del! Tra-
bajo",Tomo I,la.Edicidn,Editorial Porrda, México, 1973.
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combatir el latifundismo y el capitalismo, porque es un derecho
protector y reivindicador de los trabajadores y tiene su mejor-
expresién en el artfculo 123 de la Constitucién de 1917, Afirma
el autor que el derecho del trabajo es un instrumento de mejory
iento ecohémico de los trabajadores y un medio de accidén permi
ente y fecundo para lta transformacién de las estructuras econd
icas capitalistas con la tendencia a producir el cambio de la-
sociedad burguesa que se basa en el régimeé de la explotacién -~
del hombre por el hombre,.para alcanzar un sistema social de de
recho equivalente.a la legalidad socialista. Asf ;urge, iguale-
mente, con el derecho de huelga un derecho de autodefensa desti
nado a mejorar las condiciones econémicas y combatir las injus-

ticias del capitalismo y el industrialismo.

El concepto de justicia social implica adem5§ de la-
aplicacién de principios generosos de proteccién que los despo-
seidos y explotados recuperen la plusValfa obtenida por el régi
men de explotaciédn capitalista de tal manera que los campesino§
recuperen la tierra y los trabajadores los bienes de la produc-
cibén, Esto es 1o que se llama la funciédn reivindicatoria que --
originard en el proceso histérico un cambio estructural econémi
co, dando lugar a la socializacién de la propiedad privada, co-

mo lo consagra la parte polftica de Ja constitucién, de acuerdo
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"bon principios y fundamentos de cardcter social. Debe conside-
rarse, segﬁﬁ el tratadista, comentando que el artfculo 123 re-
‘presenta la esencia del derecho del trabajo exclu;ivo para los
~ trabajadores cuyo estudio ha sido mal interpretado y desinte--
“grado por juristas y especialistas en forma injusta e impropfa

equivocando su verdadera significacién.

| Hoy se exblica el precepto dentro de su esencia ;o--
cial, asignéndole su destino hi;tdrico convertido en una teo--
" rfa en su doble funcién cientffica y préctica a la que habr§ -
~de llegarse a través de los cambios estructurales de la produgc
cién hasta que ef derecho social llegue a convertirse en lega-
lidad socialista, produciéndose 1a derrota del Estado moderno-

por su cardcter polftico-social.

La Teorfa Integral responde al origen y formacién --
del artfculo 123 de la Constitucién de 1917 y al contenido - -
ideolégfco marxista en que se funda porque el jurista que se -
estudia ha desarrollado el estudio del Diario de los Debates -~
recabando por su cuenta nuevos y m&s datos en relacién con los
dictdmenes y textos con sus respectivos discursos, en relacién
con el artfculo 123, a fin de desentrafar la naturaleza revoly

cionaria de las normas constitutivas del derecho mexicano del-
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rabajo como resultado de la Asamblea Legislativa de la Revolu-
ién Mexicana en la ciudad de Querétafoo De esta manera, el au-
or ha elaborado una teorfa auténtica del artfculo 123, desen--
rafando la verdad de su ideologfa y su contenido. A ello ha-
votribufdo la dialectica de los constituyentes mismos conforme

las informaciones aportados por ellos, a saber:

Félix F. Patavicini informa que todos los diputados -
que deseaban una diputacién en materia de trabajo, sin querer -
dejarlo a las leyes orgdnicas, bajo la presidencia del Ing. Pas
tor Rouaix, quisieron que quedacen en la Constitucién de la Re-
pdblica, un capftulo de garantfas sociales, en forma original y
antes que ninguna otra ley en el mundo, alcanzindose una ideolo
gfa avanzada en forma no superada hasta entonces, aldn rivalizan

do con la constitucién rusa,

Los creadores del proyecto del artfculo 123, informa-
Trueba .Urbina, discutieron sus bases y formularon dicho proyec-
to en las oficinas de! Diputado Rouaix, en el Palacio Episcopal
de Querétaro. Este diputado, afirma, textualmente sobre el par-

ticular:

"desempefiaba en aquellos tiempos la jefatura de la Di
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reccién del Trabajo de la Secretarfa de Fomento, el -
prestigiado revolucionario generai y licenciado José-
Inocente Lugo, a quien supliqué por telegrama, que pa
sara a Querétaro, llevando los estudios y datos que -
hubiere en su oficina para que con sus conocimientos-
y experiencia en el ramo, auxiliara a la voluntaria -~

comisién que iba a instalarse,....etc.'

Participé también el Diputado L. de los Rfos, Secreta

rio del! Ministro de Fomento.

De los estudios del Licenciado Macfas, se entresaca—-
ron los trabajos legislativos en los que figuraban los postula-
dos, que con el caricter de fundamentales pudiesen formar un --
plan preliminar, sobre todos los asuntos que se habfan estado -

debatiendo sobre el artfculo en proyecto.

Las discusiones se llevaron a cabo evitindose las for
malidades de la cita o la invitacién; concurrfan a las reunio--
por la mafiana las personas que lo deseaban; y todo fué obra de-~
1a libre voluntad de los diputados; no se levantaban actas, so-~

lamente apuntes de las resoluciones que se tomaban y que no se-

habfan sujetado a votacién. Después de la discusién se uniforma
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ban los cfiterios o se conocfa cual era la opinién de la mayo-
rfa. Todo esto indicaba la irregularidad con que se llevaban -
los debates, por su aspecto informal. A las juntas concurrie--
ron representantes de todos los grupos en amistosa camaraderfa
aceptando la direccidn de hecho el propio Ingeniero Rouaix. De
esta suerte se formulé el proyecto inicial para los artfculos-
27 'y 23 que‘después de ser aprobado con las dbservaciones y -
proposiciones de la asamblea en las juntas que se realizaban -
por las mafianas eran nuevamente revisadas y pulicas por 10§ —--
Licenciados Macfas y Lugo, el Diputado de los Rfos y el Inge--

niero Rouaix.

Los trabajos de elaboracién de! artfculo 123 ocupa--
ron los primeros 10 dfas de enero de 1917, con secciones dia--
rias cont4ndose con miltiples y variadas opiniones, con la pre
tensién a través de algunos conceptos, de dar la mayor fuerza-
revolucionaria al artfculo constitucional, con un marcado radi
calismo, para llegar al resultado final no se conté con la una
nimidad de los criterios, pues hubo firmantes que lo hicieron-
con ciertas reservas, entre otros el Licenciado Macfas. No ——-
existen bases en los debates que permitan constatar con fidelj
dad qué clausulas causaron mayores discusiones y mayor discre-

pancia de pareceres.




179

El capftulo de bases fundamentales para la legisla——
cién del trabajo, la redaccién del artfculo 5 quedd reducido a
los principios que correspondfan exclusivamente a ias garantfas
individuales de los ciudadanos inserta en el primer capftulo de
- la Constitucidn, sin mezclar las atribuciones y derechos del —

gremiovque se trataba de proteger,

La exposicién de motivos, sigue diciendo el Ing. Pas-
tor Rouaix que precedié a nuestra iniciativa, fué redactada por |
el Lic. J. N. Macfas y por las tres personas que formaban él ngd
cleo original y aprobado por todos los diputados que suscribioé
ron el proyecto de bases constitucionales que se prcsehté al ==
Congreso de Querétaro. Se trataba de satisfacer una necesidad -
social, estableciendo derechos para amparar al gremio p‘s nume-
rado de la Nacidn Mexicana, explotados sin piedad desde la con-
quista espafiola hasta que agotada su resistencia recurrié a las,

armas destructoras para alcanzar leyes justicieras (SIC).

Cabe mencionar entre los principales diputados al - -
Ing. Victorio Géngora, al General Esteban 8. Calderdn, a los se
flores Silvestre Dorador y Jesds de la Torre, al Lic. Alberto Te
rrones Benftez y a don Antonio Gutidrrez, a los militares José-

Alvarez, Donato Bravo Izquierdo, Samuel de los Santos, Pedro A,



hapa y Porfirio del Castillo, a los obreros Dionisio Zavala y

arlos L. Gracidas y al Lic, Rafael Martfnez de Escobar.

Trueba Urbina, sostiene textualmente que en el proce

o de formacidn y en las normas de derecho mexicano del traba-

o y de la pfevisidn social tiene su origen la teorfa integral
sf como en la identificacién del derecho social con el artfcy

1o 123 de la Constitucién, porque sus normas no son Unicamente
proteccionistas sino reivindicatorias de los trabajadores en -
el campo de la producciédn econdmica, por su caricter clasista.
Que el derecho social y ei derecho del trabajo nacieron a un =~
mismo tiempo en la constitucién y que el derecho social tame—-=
bién nace con el derecho agrario en el artfculo 27. Que en la-
interpretacién econémica de la historia del artfculo 123, la -
teorfa integral encuentra la naturaleza social del derecho del
trabajo, el caréfcter proteccionista para los trabajadores y su
finalidad reivindicadora. Que los constituyentes de Querétaro-
son los creadores de la primera carta del trabajo en el mundo,
naciendo asf el derecho mexicano del trabajo. Es decir, con la
Constitucidn de Querétaro nace el derecho social. El diputado-
José N, Macfas hizo la declaracién solemne de que la huelga es

un derecho social econdmico y un principio jurfdico originario

del derecho a la revoluciédn proletaria.
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El proyecto sobre trabajo se referfa al de carfcter -
econdmico pero el dictamen lo extendié al trabajo en general pa
ra todos los trabajadores en cualquier actividad hasta alcanzar
a los empleados piblicos. La teorfa integral presenta en el ar-
tfculo 123’y sus textos descubriendo en principio que le dieron
vida jurfdica como son,ben la lucha de clases, la teorfa del vy
lor y 1a plusvalfa y la reivindicacién de los derechos del pro-
letariado de manera siguiente: el proyecto protegfa y tutelaba-
el trabajo econémico de los obreros, de los talleres y las fé--
bricas; pero el dictamen de redaccién del General Mdjica, incly
ye la proteccién para el trabajo en general, o sea, que todo --
aquel que presta un servicio al margen de la produccién econémji
ca, situacién que recogen la teorfa integral para amparar a to-
dos los contratos de prestacién de servicios, incluyendo las —-
profesiones liberales. La asamblea aprobd también los princi——-
pios de hechos de clases y de la reivindicacién, con lo que re-
sulté un nueve derecho de trabajo, extensivo a todos los traba-
jadores y obreros, incluyendo al trabajador auténomo y a los —-
profesionales como los médicos, los abogados, los ingenieros, -

los artistas, los deportistas, los toreros, los atletas, etc.

E1 predmbulo del proyecto del artfculo 123 quedd como

sigue:
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"E1 Congreso de la Unidn y las Legislaturas de -
los Estados deberdn expedir leyes sobre trabajo,
sin contravenir a las bases siguientes, las cua-
les regirdn el trabajo de los obreros, jornale--
ros, empleados, domésticos y artesanos, y de una

manera general todo contrato de trabajo."

Se excluyeron pues a los trabajadores o auténomos, -
los contratos de prestacidn de servicios del cédigo civil y -=
las profesiones liberales. En la parte final del artfculo 123-
expresa que ""las bases para la legislacidnvdel trabajo han de-
reivindicar los derechos del proletariado'', De ahf concluye --
Trueba Urbina que el artfculo 123 es un instrumento de lucha -
de la clase que se inspira en la dialéctica marxista para so.--
cializarAlos bienes de la produccién, con normas especfficas -
que consiguen tres derechos reivindicatorios fundamentales pa-
ra la clase trabajadora: participar en los beneficios de las -
empresas, asociacién profesional y huelga, principios que son-

el derecho de trabajb y del derecho social constitucional.

De esta manera dice el constituyente que comentamos,
nacieron los estatutos sociales del trabajo y la previsién so-

cial y nacié también el derecho a la revolucién proletaria pa~-
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ra la reivindicacién de los derechos de los trabajadores, esta
es la esencia estructuralista de la teorfa integral nacida de-

la funcién revolucionaria del derecho del trabajo.

E1 artfculo 123 garantiza la seguridad social de los

trabajadores haciéndola extensiva a todos los débiles.

En el mensaje y textos del artfculo 123 aparecen --
las fuentes de la teorfa integral, con la determinacidén solem-
ne de suprimir la esclavitud o subordinacién del trabajo y es-
tablecer la reivindicacién de la clase trabajadora. En el men-
saje se consigna, entre otros conceptos lo siguiente: ''recono-
cer, pues, el derecho de igualdad entre el que da y el que re-
cibe el trabajo, es una necesidad de la justicia y se impone -
no solo al aseguramiento de las condiciones humanas del traba-
jo, como las de salubridad locales, preservaciédn moral, descan
so semanal, salario justo y garantfas para los riesgos que ame
nacen al obrero en el ejercicio de su empleo, sino fomentar la
organizacién de establecimientos de beneficencia e institucio-
nes de previsién social para asistir a los enfermos y ayudar a

los inv&lidos, auxiliar a ese gran ejército de reserva de tra-

bajadores parados involuntariamente, que constituyen un peli-—

gro inminente para la tranquilidad publica'', -~ ".... nos satis




{
ace cumplir con un elevado deber como este, aunque estamos cop

ncidos de nuestra insuficiencia, porque esperamos que nuestra
nsuficien;ia, la ilustracién de esta honoréble asamblea, per-—-
cciohar‘ magistralmente el proyecto y consignard atinadamenfe
n la Constitucién Polftica de la Repiblica las bases para fs -
egislacién del trabajo, que ha de reiyindicar los derechos del

roletariado y asegurar el porvenir de nuestra patria."

€1 maestro Trueba Urbina resume el contenido de su —-

eorfa integral de la manera siguiente:

ﬁfrente a l; opinién generalizada de los tratadis
tas de derecho industrial obfero o del trabajo, -
en el sentido de quénesta Jisciplina es el der?-—
cho de los trabajadores subordinados o dependien-
tes, y de su funcién expansiva del obrero al tra--
bajador incluyendo en €1 la idea de las segurida-
des sociales, surgié nuestra teorfa integral del-
derecho del trabajo y la previsién social no como
aportacién cientffica personal, sino como revela-
cién de los textos del artfculo 123 de la Consti-
tucién Mexicana de 1917, anterior a la termina—---

cién de la Primera Guerra Mundial en 1918 y firma
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del tratado de paz de Versalles de |9l9. En las --‘
relaciones del epénimo precepto, cuyas bascs in-’
; ‘tegran principios revolucionarios de nuestro 00(;
cho del trabajo y la previsidn social, dc:cubri--
mos su naturaleza social protcccionista y roivin—
dicadora a la luz de la teorfa integrnl la cual -

resumimos aquf:

Primero.- La teorfa integral divulga el contenido

del artfculo 123, cuya grandiosidad ihsupcrada -

hasta hoy identifica al derechb del trabajo con -
el derécho social, siendo el primero parte de és-
te. En consecuencia, nuestro derecho del ;rabajo—

" no es derecho piiblico ni derecho privado.

Segundo.- Nuestro derecho del trabajo a partir --
del 1t de mayo de 1917, es el estatuto proteccio-
nista y reivindicador del trabajador; no por fuer
za expansiva, sino por mandato constitucional que
comprende: a los obreros, jornaleros, empleados,~
domésticos, artesanos, burbcratas, artistas, de--
portistas, toreros, técnicos, ingenieros, etc., a

todo aquel que preste un servicio personal y a --
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* ofro mediante una remuneracién. Abarca a toda cla
se de trabajadores, a’los 11amados subordinados o
g dependientes y a los auténomos. Los contratos de-

| ﬁrestacién de servicios del cédigo civil, asf co-
iimo las relaciones personales entre fjctores y co-
:rriéntes, etc., en el Cédigo de Comercio son con-
i.‘trjtbs de trabajo. La Nueva Ley Federal delkTraQQ;
jovréglamenta actividades laborales de las que nob

. .se ocupaba la ley anterior, -

Tercero.~ El derecho mexicano de! trabajo contie-
ne no solo normas proteccionistas de los trabaja-
-dores, sino reivindicatorias que tienen por obje-
to que éstos recuperen la plusvalfa con los bie--
nes de la produccién que provienen del reg!amento

de explotacién capitalista.

Cuarto.- Tanto en las relaciones laborales como -
en el campo del proceso laboral, las leyes del —-
trabajo deben proteger y tutelar a los trabajado-
res frente a sus explotadores, asf como en las —-
juntas de conciliacién y arbitraje, de la misma -

manera que el poder judicial federal, estén obli-
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gados a suplir las quejas deficientes de los tra-
bajadores (artfculo 107, fraccién I1, pérrafo I1I,
de la Constitucién*,) También el proceso laboral-
debe ser instrumento o reivindicacién de la clase

obrera.

Quinto.~ Como los poderes polfticoi son inefica—-=
ses para realizar la reivindicacién de los dere—
chos del proletariado, en ejercicio del artfculo-
123 de la Constitucién Social que consagra para -
la clase obrera el derecho a la revolucidn prole=
taria podrén cambiarse las estructuras econémicas
supriﬁiendo el régimen de explotacién dci hombre~

por el hombre.

La teorfa integral es en suma, no solo la explicy
cién de las relaciones sociales del artfculo 123-
~precepto revolucionario- y de sus leyes reglamen
tarias —-productos de la democracia capitalista- -
sino fuerza dialéctica, para la transformacién de
las estructuras econémicas y sociales, haciendo -
vivas y dindmicas las normas fundamentales del —-

trabajo y de la previsién social, para bienestar-

* Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos. Sexa~

gésimaquinta edicién, Editorial Porria, México, 1979._
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y felicidad de todos los hombres y mujeres que -

viven en nuestro pafs."

E! jurista Trueba Urbina, sostiene que con esta tesis

justifica plenamente la denominacién y funcién de la teorfa-

tegral como la investigacién jurfdica y social, en una pala--
a, cientffica del artfculo 123, por el desconocimiento del --
oceso a formacién del precepto y frente a la incomprensién de
pbs tratadistas e interpretaciones contrarias al mismo de la --

is alta magistratura.

Por nuestra parte, al recoger la informacién textual-
el ilustre maestro Trueba Urbina sobre la teorfa integral, que
emos hacer las siguientes observaciones: se trata de una inves
igacién de tipo filoséfico con implicaciones de carédcter polf-
ico, jurfdico y econdmico para desembocar con la mids grande am
litud dentro de lo social. Constituyen una métrica interpreta-
iva del artfculo 123, o resefada con una sabidurfa profunda --
iue impone la transformacién de las estructuras econdmicas y sg
riales para contemplar un futuro de bienestar y felicidad gene-
ral a través de las normas del trabajo y la previsién social. -
Por nuestra parte, en el campo estrictamente del derecho, cree-

1os que esta magnffica aportacién doctrinaria deberd merecer la
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més amplia difusién cultural en todos los centros de investiga
cién jurfdica y social para su debida comprensién y aprovecha-

miento.

La teorfa integral ensefa también que el artfculo --
123 crea un nuevo derecho pfocesat diferente al cl4dsico proce-
salismo civilista o burgués que considera que la funcién de --
los tribunales es substituirse en la voluntad de los particulg
res. La nueva teorfa se denomina de la jurisdiccién social y -
ha de adoptar los mandatos del artfculo 123, haciendo efecti-=
vos el sentido social de sus téxtos tanto en los aspectos tute
lar como reivindicatorio de las justas aspiraciones de los tra
bajadores, El artfculo 123 no creb el arbitraje burgués ni el-
arbitraje social, sino un nuevo concepto de justicia de caréc-

ter social,

Tanto el derecho sustantivo como el derecho procesal
del trabajo tiene su origen en el artfculo 123, con el carfc--
ter de ramas del derecho sustantivo y procesales sociales, ——-

Ello es asf porque se corrigen en principio de igualdad por -
el cardcter tutelar del precepto y en sustitucién de la supueg
ta imparcialidad al deber de recibir o reivindicar a los traba

jadores en el proceso laboral, ya que se trata de distintas --
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diciones econémicas entre el obrero y el patrén, con lo cual
reparan las injusticias sociales cometidas deide siempre en-
tra del trabajador.;El origen de esta jurisdiccién social se
icia en 1a ley social de la Revolucién Constitucionalista de-
3 a 1916 en la ideologfa del artfculo 123 constitucional, sg
n se ha dicho. El derecho procesal soéial, reconocido por los
s ameritados juristas de la especialidéd en México, se carac-
riza por el predominio del interés social que tiene de acuer-
con Trueba Urbina un lugar entre el tipo de proceso indivi--
al o dispositivo y el colectivo o inquisitorio, de donde re--
Ita un equilibrio entre los elementos privados y pdblicos en-
procedimiento. En otras palabras el proceso social queda com
endido entre el proceso civil y mercantil por una parte, y el
oceso penal, administrativo y constitucional por la otra, en-
inteligencia que sus funciones se dirigen a la proteccién —-=
el grupo econdmicamente desvalido, lo que justifica la existen
Ta de normas de compensacién. Pero esta interpretacién equiva-
e a limitar el concepto de derecho social y a concebir el dere
ho procesal del trabajo como parte del derecho pdblico y mate-

ia de la teorfa general del proceso, que es teorfa burguesa.

En cambio, la teorfa integral del derecho del trabajo

epresenta una funcién reivindicadora que asienta al proceso sgo
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cial por provenir de la misma fuente filoséfica.

Trueba Urbina define ;l derecho procesal social como
=l conjunto de principios, instituciones y normas que en fun--
cién protectora tutelar y reivindicatoria realicen o crean de-
rechos en favor de los que viven de su trabajo y de los econé-

micamente débile;. Se consigna en los artfculos 27 y 123»,

Nosotros por nuestra parte, consideramos pertinente-
adicionar a dicha definicién lo siguiente: Para los efectos de
la conveniente aplicacién de dichos procedimientos, institucio
nes y normas ante las autoridades que deban conocer el derecho
socfal. La necesidad a esta conecciédn obedece a evitar que se-
confundan el derecho social y las normas de procedimiento, adn

cuando responda a un mismo origen y a una misma ideologfa.

Del! mismo artfculo 123, el maestro Trueba Urbina, --
considera, profundizando su interpretacién sobre la rafz ideo-
16gica del artfculo 123 de dicho precepto, y los estatutos so-

ciales derivados de &1, han transformado el Estado moderno, --

% Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos. Sexa-
gé€simoquinta edicidn. Editorial Porrida,S.A.México, 1979,
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original y tradicionaimente polftico, con funcionés publicas y
sociales, con el agregado de! Estado de derecho sociat, con --

atribuciones sbciales por el poder social que se deriva del ar

tfculo 123.
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CONCLUSTIONES

PRIMERA.~ Los servicios publicos que realiza el Esta
o no ocupan la totalidad de la actividad de la administracién
dblica, porque, una es servicio plblico y otra cosa es fun—--

cién piblica.

SEGUNDA.- En las sociedades de economfa mixta, o sea
bajo un régimen de intervencionismo del Estado como én México,
es permisible que se fusionen los regfmenes de derecho publi-
co con los de derecho privado, atin con riesgo y detrimento de-

la autoridad del propio Estado.

TERCERA.- Al extenso campo enunciativo que compren-—
den las bases institucionales del derecho laboral, habr§ que -
dejar abierta siempre la posibilidad renovada de nuevas y mejo
res instituciones que permitan al hombre plantear o exigir el-
reconocimiento irrestricto de su dignidad para cualquiera de -

las formas del trabajo que haya de pactar.

CUARTA,- Las instituciones del derecho laboral ha——=

brdn de partir de un reconocimiento irrestricto a la dignidad,
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pero habrén de tener su reconocimiento fundamental en el orden
jurfdico que se fundamenta en la normalidad constitucional ——-
que, a su vez habr{ de seguir el curso de su orden institucio-
nal entre las naciones del que surjan los principios de ;eguri
dad universal, a través de los tratados y las convenciones §e-

nerales que pacten el respeto a la vida, a la salud y el més -

amplio respeto a la especie humana.

QUINTA.- E1 acto administrativo social es unilaterai
y el acto administrativo laboral produce efectos *jurfdicos y =
sociales 1o que equivale a admitir que el acto administrativo-
laboral implica una declaracién unilateral de autoridad para -
satisfacer o tutelar los intereses sociales de los trabajado--
res y también reivindicarlos, con la salvedad de que el aspec-
to social siempre ha de absorber 1o jurfdicb y de que lo jurf-
dico no podré prescindir de la direccién que le impongan los =~

intereses sociales de los elementos trabajadores.

Queda sin embargo, el problema que plantea la doctri
na del derecho administrativo, en el sentido de que hasta hoy-
no ha sido posible destindar claramente la naturaleza del acto

administrativo frente a la del acto jurisdiccional,
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El acto administrativo laboral tiene las caracter{s-
ticas formales del act6 administrativo publico, es decir, que-
'su naturaleza debe partir de la de! érgano en que se genera; -
sin embargo, difieren en el aspecto material, a pesar de que -
tanto uno como otro se preocupan por propender al cumplimiento
de‘las leyes del trabajo, en forma eficaz, y expedita de acuer
do con la teorfa del derecho del trabajo y las normas procesa-
les. En cambio, en el acto administrativo pdblico solo recono-
ce los derechos de los particulares, de la apreciacién del be-
neficio que se le puede causar al trabajador y a la clase tra-
bajadora., Esto se debe a que el acto administrativo laboral de
pende del derecho social que se inspira en la bisqueda de la -
superaciédn de la vida econdmica del trabajador reconociendo su
dignidad y la de los suyos. En fin, que el acto administrativo
laboral se debe caracterizar por su funcién y destino de caréc
ter social, independientemente de que su estructura orgénica -

se identifique con e! acto administrativo pidblico.

SEXTA.- Las autoridades administrativas del trabajo-
pueden realizar actos formalmente administrativos del trabajo,
mediante la contratacién con particulares de concesiones o au-
torizaciones para desempefar servicios pdblicos sobre aspectos

técnicos de mantenimiento, de higiene, de salubridad, manejo -
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de desperdicios, industriales y prevencién de contaminacién por
la produccién de sustancias téxicas de cualquier naturaleza ---
constituyendo una actividad lateral ajena a la naturaleza espe-

cffica de las funciones de Tas empresas que tengan una contraty

cién principal con sus trabajadores.

SEPfIHA.— En Va actualidad los tratadistas no se han-
puesto de acuerdo para homogenizar el criterio de definicién --
del derecho administrativo del trabajo; por lo que, intentamos-
dar una definicién acorde a principios ya establecidos y es la-
actividad proveniente de los organismos integrantes del poder -
Ejecutivo Federal, particularmente la Secretarfa del ramo y las

~dependencias afihes sefialadas en 1a Ley Federal del Trabajo.

OCTAVA.- £1 derecho administrativo del trabajo tendré
que someterse siempre a la naturaleza y alcance del derecho - -
substantivo laboral, sin poder rebasar los alcances de este (l-
timo, sino concretarse a producir un efecto concreto e fndivi--
dualizado para ta ejecuciédn de la ley mediante actos materiales
o actos que determinen situaciones jurfdicas para casos indivi-
duales, como corresponde al derecho administrativo en general.-

El derecho substantivo laboral es el 1lamado fundamentalmente—

a sefialar mediante normas generales, abstractas e impersonales-
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el alcance, el mérito y la funciédn del derecho social,

NOVENA.~- El poder ejecutivo y cuando se habla de éste
se estd pensando en la accién y colaboracién de los Poderes Eje

cutivos de las 31 entidades federativas de la Naciédn y deberd -

considerar que es preciso ejercer una accién administrativa de~
congruencia y armonfa con las demis ramas o carteras que lo in-
tegran, pues en la actividad del trabajo y la previsién social-
se reflejan algunos otros aspectos fundamentales de la adminis-
tracién pdblica, partiendo del ramo hacendario del de salubri--
dad y asistencia,del de economfa, educacién piblica, agricultu-
ra y ganaderfa, principalmente, sin omitir que la fuerza del de
recho burocritico correspondiente al personal adscrito a todas-
las oficinas gubernamentales, debe mantener una estrecha rela--
cién de principios, derechos y aspiraciones con los trabajado--
res del sector privado, puesto que la Constitucién en su artfcu
lo 123, no presupone categorfas diferentes, ni trabajos de un -

orden exclusivo.

DECIMA.~ La teorfa integral es una investigacién de -
tipo filoséfico con implicaciones de carfcter pol{tico, jurfdi-
co y econbmico, para desembocar con la mds grande amplitud de -

lo social. Constituye una métrica interpretativa del artfculo -
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123, reseflada con una sabidurfa profunda que impone la transfor
macién de las estructuras eﬁondmicas y sociales para contemplar
un futuro de bienestar y felicidad general a través de las nor-
mas del trabajo y la previsiédn social. Por nuestra parte, en el
‘campo estrictamente del derecho, creemos que, esta magnffica --
aportacién doctrinaria deber4 merecer la m4s amplia difusién —-
cultural en todos los centros de investigacién jurfdica y so=--

cial para su debida comprensién y aprovechamiento.

OECIMA PRIMERA.~ E} derecho procesal social debe en--
tenderse como e} conjunto de principios, instituciones y normas
que en funcién protectora, tutelar y reivindicatoria, realizan-
o crean derechos en favor de los que viven de su trabajo y de -
- los econémicamente débiles, para la aplicaciédn del derecho so--
cial sustantivo, a impulso o promocisién de intereses particula

res de los trabajadores,

DECIMA SEGUNDA.- Los artfculos 27 y 123 constituciona
les son instrumentos jurfdicos y sociales que de acuerdo con la
teorfa integral representan una funcidén social para la satisfac
cién de necesidades actuales y prop%cian un campo abierto toda-
vfa no suficientemente realizado para el desarrollo de mejores—
vfas en cuanto a principios, instituciones y normas que hardn -
culminar al derecho social de tal manera que propicie la seguri

dad, la paz y el progreso de todos los trabajadores.
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