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1 N l R o D u e e I o N 

El orden jurfdico, generado a travfs del orden constJ.. 

tucional, con su imprescindible divisidn de poderes (legislati­

vo, Ejecutivo y Judicial), establece un sistema normativo en -­

donde el poder Ejecutivo Federal asume la organfzacidn, 1a fun­

cidn, la interpretacidn y la aplicacidn del Derecho Administra­

tivo: sin perjuicio de que el Sistema Judicial lo confirme o lo 

revoque. De esta suerte, 1 a funddn admi ni strat iva se desarro-­

.l h1 y cumple parHendo de un órgano del Estado. Convendr' pues, 

en primer lugar, diluddar la naturaleza y el car•cter de tal -

drgano administrativo, por una parte, y, por la otra, la natur.t 

leza y el car•cter de 1a funcidn administrativa, porque habr• -

casos en que esta actividad surja, se produzca o se asimile con 

la misma categorfa de adrrdnistrativa en otras esferas guberna-­

mentales, y parte asf mismo de la informacidn doctrinaria ajena 

por completo a la actividad gubernamental, que puede producirse 

en los centros de investigacidn cientffica del derecho, como -­

las asociaciones destinadas a la investigacidn del derecho, las 

academias, los centros de estudios, los institutos, las univer­

sidades, etc., quiere esto decir, que el derecho administrativo 

para su creacidn, no parte dnicamente de los organismos gubern.a 
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mentales, sino que es el resultado, 11 menos asf debe conside-

r1rse con propiedad, de una funcidn alterna de mutuo ~ortalecf -
miento, entre el poder del Estado y el poder doctrinario de -­

los particulares con su investidura profesional y su f•cultad­

de analizar y estudiar todas las posibilidades de form•cfdn.e­

infonnacidn del Derecho. 

No debe pensarse que el Derecho Administrativo pudi!, 

ra encerrarse o abarcar simplemente una concentraci6n de regl!, 

mentos para su ejercicio, lo que, dicho sea de paso, hast• hoy 

ha resultado una actividad casi imposible de lograr. En cam---

bfo, con todas sus dificultades, resulta menos comprometido y-

•z•roso estructurar el fendmeno jurfdico de la actividad admi­

nf strativ•, d'ndole una caracterfstica fisondmfca, con la deb! 

da connotacidn, con objetos y fines precisos hasta donde sea -

posible, respondiendo a la naturaleza fundamental de un 6rgano 

determinado de la soberanfa nacional, y que es el poder achi--

nistrativo. 

En el caso de la materia a estudio, de la presente -

tesis, bajo el rubro de "Bases Institucionales para el Derecho 

Admi ni strat i vo de 1 Trabajo", se pretende rea 1 izar un análisis-

que responda a los requerimientos de la sistemática del Oere--
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cho y crear una rama dentro del administrativo, para dedic•rl• 

a los •spectos institucionales, normativos. y de apl ic•cicSn'~' ;.._ 

que se refieran• la materia laboral. 

No debe perderse el enfoque original del orden jurf­

dico en donde se apunta, como ya lo bosquejamos al princf pio,­

que corresponde al poder Ejecutivo de la Unidn el cumplimiento 

del derecho administrativo en todas sus formas y condiciones.­

y no debe perderse de vista tampoco que para el mejor cumpli-­

miento de sus actividades el Ejecutivo de la Unidn cuenta con-

diversas ramas administrativas o Secretarfas de Estado, dentro 

de h cual figura 1a que se denomina "Del Trabajo y Prevfsidn-

Social". lastarfa, entonces, pues, que nos refiri•ramos a la -

funcidn del Estado en esta rama de sus atribuciones para que -

seftalasemos el sitio exacto de procedencia de la funcidn admi-

nistrativa laborale Pero, por el contexto de lo que llevamos -

planteado, este sitio de procedencia no es dnico y, por otra -

parte, nuestra pretensidn 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 informacidn de -

la que resulten instituciones que fortalezcan por una parte el 

Derecho Administrativo en general y que coadyuven al desarro--
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110 del Derecho del Trabajoº Creemos que estas consideraciones 

apenas si se han esbozado muy precariamente dentro del Derecho 

Laboral y son merecedoras de una revisión bajo el 'ngulo que -

se apunta. Para 5eftalar un ejemplo, basta mencionar el:caso --
·• 

del Derecho de Huelga, dentro de los servicios pdblicos, que -

no ha sido considerado sino a trav~s de polfticas administra-

tivas que se orientan por el rumbo de las ideologfas que van -

muy lejos de asumir un carácter jurfdicoº Asf podrfa hablarse, 

de los. trabajadores bancarios y del derecho burocrático como -

hijo legftimo del Derecho de Trabajoº 

Pero nuestro inter~s ~oncreto en esta Tesis consiste 

en articular 1a actividad del binomio trabajo - trabajador, -­

con el binomio función administrativa y administración 1abo---

ral. 

Dividiremos nuestro estudio, habida cuenta de la ca-

rencia de material bibliográfico, en el tópico preciso que co-

rresponde a la responsabilidad en que estamo• ofreciendo esta-

tesis, con los siguientes puntos: 

la- Naturaleia del Acto Administrativo 

2"- Bases Institucionales de Carácter Laboral 

3o- Bases Institucionales para el Derecho Administr.!. 



tivo del Trabajo 

4.- Conclusiones. 

s 

~ueremos dejar constancia de que no pretendemos crear 

ni esclarecer ning~n tema jurfdico que no se haya tratado po~ -

la doctrina laboral. Nuestra pretensidn es muy modesta porque·­

ª trav•s de la falta de suficiente informacidn solo nos ani­

ma el éntusiasmo de un estudio en el que pretendemos dar un or­

den determinado a las piezas o parte de un conocimiento ya con2 

cido para buscar resultados que concluyan en una utilidad de dJ. 

terminada precisidn, ben,fica que sirva para 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 acad•mico, sino que -

pretende explorar con un esfuerzo m's significativo. 

Est' dedicada con gratitud y admiración al Seminario­

que 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-­

ti smo en el campo del Derecho Administrativo del Trabajo. 

Luis Rub~n Ldpez de Nava Carrillo 
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NATURALEZA DEL ACTO ADMINISTRATIVO 

GENERALIDADES. 

Esencialmente, el acto administrativo es realizado -

por la acción p6b1ica, precisamente, por el Poder E~ecutivo de 

la Uni6n. En la doctrina se usa indistintamente los términos -

acto y funcidn; pero debe entenderse que este último t~rmino -

debe asignarse a la actividad genérica, permanente, por tanto, 

del órgano del gobierno. El acto administrativo representa en­

tonces 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 función legi,!. 

lativa y la función jurisdiccional que corresponden, respecti­

vamente a las actividades que desempeHan los poderes legislati 

vos y judicial, con los que se integran los poderes de la -

Unidn o del Gobierno Federal, junto con el que primeramente se 

mencion6: El Ejecutivo. 

La funci6n legislativa, como su nombre lo indica, e_! 

t' referida a la actividad de legislar, dictar leyes o decre-­

tos. Se cumple esta funci6n por medio de los órganos denomina-
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dos "C.ímara de Senadores" y "C'mara de Diputados". No correspo.!l 

de al estudio que se emprende en esta tesis, presentar una in-­

formacidn m's amplia sobre este punto. 

La funcidn jurisdiccional est' discernida al poder j,!4 

dicial compuesto por los diversos tribunales de la Federacidn,­

cuya m's alta autoridad es la "Suprema Corte de Justicia de la­

Nacidn". los tribunales est.ín llamados a dictar sentencias, es­

decir, dirimir o resolver conflictos de derecho que los partic,!4 

lares elevan a su ~onsideracidn. las sentencias son las resolu­

ciones que deciden los conflictos. Tampoco aquf ser' el caso de 

ofrecer un estudio m's extenso sobre dicha función. 

la funcidn administrativa es la funcidn del Estado C,!. 

racterizado 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 la función admi­

nistrativa debe entenderse como la actividad del Estado realiz.!. 

do por el Poder Ejecutjvo. Al respecto, debe formarse un crite­

rio en que los órganos del Estado no realicen de manera indefe.5, 

tible, actividades de una misma naturaleza. Es preciso, por ta!l 

to, emprender siempre el análisis de la naturaleza jurfdica de-
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cada funcidn o actividad. En el caso especial de la funcidri •a. 
ministrativa, son variadas las actividades que compete cumplir 

al Poder Ejecutivo, por lo que serfa embarazoso darles • todas 

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

formidad o de interpretacidn de un mismo carácter. Por esto, -

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

Legislativa y la Judicial, es preciso estudiar el car,cter ma-

terial de cada una que corresponde al aut~ntico sentido pro---

pio, de cada funcidn,' con sus elementos constHutivos. Para --

ello, resulta saludable recorrer algunas definiciones propues-

tas por la doctrina mfs reconocida. Hay definiciones que expl! 
,.... 

can a la funcidn administrativa de acuerdo con la finalidad 

que el Estado persigue por medio de ellaº Asf tenemos la de 
I 

BE RTHE LEMY que explica a la funcidn administrativa como la -

actividad del Poder Ejecutivo encaminada a la Ejecucidn de la-

Leyº Esta definicidn segdn 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 ejecución de la Ley, es decir, no enfoca todos los-

efectos de derecho que pudieran producirse. Por ejecución de -

la Ley puede entenderse que se trata de una actividad autorizA 

da por el orden jurfdico, pero también puede entenderse como -

la funci6n destinada a cumplimentar de manera pr~ctic~ a la --

norma legislativa. En el primer caso se darfa la explicacidn -

····"f'.':c 
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de una actividad del Estado tambi•n compatible por las de los-

otros dos drganos si se toma en cuenta que todos los poderes -

obran conforme a facultades expresas y limitadas. Tambi•n debe 

reconocerse que ejecutar la Ley permitirfa suponer que los PªL 

ticulares cuando celebran un contrato o realizan un acto jurf-

dico estarfan ejecutando la Ley. Y no es posible que se entie.!l 

da por actividad administrativa, al hecho de dar realizacidn a 

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

jurfdicos reconocidos como admini strativose Tampoco cuando la-""'·· 

Ley autoriza el cumplimiento de ciertas actividades, podrfa --

pensarse que se est' ejecutando la Ley. De modo que esta expl,! 

cacidn funciona de manera unilateral y no encierra gen•ricameJl 

te a todos los actos administrativos. 

El artfculo 89 de la Constitucidn*, al referirse a -

hs facultades y obligaciones del President':'~e la Repllblica,-

consigna a la Ejecución de las Leyes, y agrega otras de diver-

so car,cter que, en todo caso deben entenderse como aspectos -

fundamentales del Derecho Administrativo Positivo. 

De acuerdo con el fin que se persigue para fundar la 

*Constitución Polftica de los Estados Unidos Mexicanos. 
Sexag,sima edición. Editorial Porrúa,S.A.México, 1979. 
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naturalez.a de la funcidn admini stf'.'ativa, es necesal"'io mencion•r 

al tratadista HAURICE HAURJOU, quien define a dicha functdn c2 

rno la encargada de manejar los asuntos corrientes del pdbltco,• 

para la ejecucidn de las leyes de Derecho Pdblfco y para la s•­

tf sfacción de los intereses generales usando, los medios de po­

li e fa y la organizacidn de servicios p&iblicos en .los lfmites de 

los fines del poder polf'ttco que ha asumido la .empresa de la -

gestión administrativa. Gabino fraga* indica que en esta deftn!-·. 

cfón es pertinente reconocer el fin de la funcidn, los medios ~ 

de que se vale y los lfmites hasta donde pue~e llegar. En nues­

tro concepto se trata de una definicidn un tanto abstracta y ~­

confusa, debido tal vez a la traduccidn y por lo que se refiere 

a los fines, estos se encuentran suficientemente explicados en-

la primera parte de la deffnicfdn1 y se toma como gesttdn de e.a 

r•cter pr•ctico, mediante los medios jurfdicos que se requieran 

y que han de seguir en su desarl"'ollo a los medios t•cnicos. 

Debe hacerse notar que la definición que se comenta -

contiene como elemento de la funcidn administrativa, la gestidn 

de los asuntos corrientes del pdblico que m•s propiamente es~ 

* Derecho Administrativo. Gabino Fraga. 
o~cima Edicidn, p~g. 52 y ss. Editorial Porrúa,H4xico,!973. 
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una atribucidn del Estado, lo cual no es aceptable, porque l•­

•trf bucidn es el contenido de la activid•d del Estado y la fu.!!, 

cidn es el medio de re•liz•rla; y c•mbi•r los t4rminos produce 

una confusidn innecesariamente. El tratadista fr•nc•s seftala -

los medios para cumplir la f·!'ncidn administrativa, • la poli-­

cfa y• los servicios p~blicos. 

Estos recursos tambi4n pueden crear confusidn porque 

deben adoptarse a trav4s de normas legislativas y no adrninis-­

tratfvas. 

Finalmente, resulta obvio que l• funcidn administra­

tiva como funcidn del Estado, debe circunscribirse a I• re•li­

zacidn de lo que es competencia del mismo Estado. 

OTTO MAVER, tratadista alem•n, se refiere a la fun-­

cidn •dministrativa, siguiéndo tambi~n la idea de fin, la expl.!, 

ca diciendo que la accidn es la actividad del estado para la -

realizacidn de sus fines y bajo un orden jurfdico. El autor c.!, 

tado, menciona que los fines del Estado se pueden cumplir a 

trav•s de la legislación, la justicia y la administración, con 

lo cual se comprende que esta explicación no asigna una activ.!, 

dad especffica a la administración. En cambio se abstiene de -
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.1 J 

indicar el modo propio de dichas funciones para cumplir en su­

parte con la susodicha realizacfdn. Por lo· que se refiere al -

aspecto del orden jurfdico, el 'autor ale11•1 afirma, en la le-­

gi slacidn el Estado est• por encima del orden jurfdico; en la­

justicia se actda para acatarlo y en la adlllinistracidn hay un­

sometimiento al prop,io orden jurfdico. Por nuestra parte, pen­

s.mos ~ue se·trata de un mero juego de palabras, porque todas­

las funciones del Estado de un modo o de otro se relacionan -­

con el orden jurfdico, para fundarlo, ejecutarlo o aplicarlo,­

• veces con una visidn de mayor o menor amplitud, en una vi--­

sidn de conjunto o con un desarrollo necesariamente limitado. 

Por esto se afirma que la condici6n de que la acci6n 

se cumpla bajo un orden jurfdico no representa una situaci6n -

caracterfstica o exclusiva para dicha funcidn. Se trata en el­

caso, de una relacidn exterior, que no proporciona la natural~ 

za interna de la funcidn como fuera de desearse. 

JELLINEK, afirma que las funciones materiales obede­

cen a la relación que existe entre la actividad del Estado y -

los fines del Estado, de tal manera que una parte de la activi 

dad de ~ste prop~nde al establecimiento y a la protección dcl­

derecho en forma diferentedeaquellas actividades destinadas.:; 

afirmar la fuerza del Estado e impulsar la civilización" La .:id 
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minist~ación, sostiene este tratadista, se dedica a cumplir ta­

reas concretas con estricta sujecidn a las reglas jurfdicas. -­

~a 1 ta 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 la 

conservaci6n del Estado; otros que la funci6n administrativa 

realiza fines de inter~s general, etc. 

Gabino Fraga, cuyo orden estamos siguiendo, en el anj 

lisis de los autores que comenta, se refiere a la actitud espe­

cial que asume el Estado para cumplir esta función. 

LABAND, sostiene que la administracidn p6b1ica es la­

acci6n del Estado, que la legislacidn es la voluntad y que la -

jurisdicción es el pensamiento del Estado. Porque el Estado es­

tá 1 Jamado a cumplir acciones, además de ejercer su voluntad y­

su pensamiento" Nosotros creemos que se trata de un simbolismo­

retórico en donde los términos conceptuales no corresponden --­

exactamente, ni podrfa ser, a la naturaleza especffica de las -

tres funciones básicas del Estado. 
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LABAND, afirma adem's que la administraci6n cumple -

la misidn de proteger a la poblacidn y al territorio del Esta­

do y de conservar el bienestar material y moral del pueblo, -­

adem~s de la ejecuci6n •. 

Nos acogemos al comentario del maestro FRAGA, en el­

sentido de que la acci6n no est~ ajena al pensamiento y a la -

voluntad, previas a la propia actuacidn. El tratadista LABAND, 

rese~a algunos actos administrativos en donde tambi'n aparece­

la idea de finalidad. 

Existen corrientes doctrinarias en donde aparece la­

funci6n administrativa referida a las relaciones jurfdicas en­

tre el Estado y los particulares. Esta explicacidn, asf de si!!l 

plista no presenta una idea caracterfstica exclusiva ni expli­

ca la naturaleza de tales relaciones, por lo cual se trata de­

aspectos que no son concluyentes ni definitivos en la investi­

gación que nos interesa. 

Otros autores, en fin pretenden encontrar la natura­

leza del car&cter administrativo, explicando que se trata de -

una función de carácter jurfdico que se trata de distinguir -­

por los efectos de derecho que produce. 
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De esta guiza, cabe destacar al ilustre jurj,ta fraii 

cfs LEON DUGUIT, que reconoce y sostiene que el acto - regla,­

corresponde al contenido de la funcidn legislatival el acto 

subjetivo y el acto condicidn a la funcidn administrativa y el 

acto jurisdiccional, para dirimir contiendas mediante senten-­

cias, corresponde a la funcidn del mismo nombre. Esta doctrina 

enmarca tres categorfas de actos jurfdicos, pero que no necesJ. 

riamente corresponden al contenido de cada una de las tres fu!l 

ciones del Estado, pues la funci6n administrativa no est' refs 

rida solamente a las categorfas de actos subjetivos y acto COJl 

dicidn. 

DUGUIT explica la naturaleza del acto - condicidn, -

consider,ndolo como un acto objetivo del que se deriva una si­

tuaci6n legal, pero que tiene una caracterfstica individual, -

ya que va a se"alar a un individuo en quien queda la condici6n 

de que nazca una situacidn legal. Por ello se reunen el acto -

subjetivo y el acto condición, de tal manera que, de una forma 

lógica, el acto condici6n y el acto subjetivo, concurren a la­

formaci6n de la función administrativa. Muchos tratadistas ob­

jetan la teorfa que se acaba de enunciar, porque descansa en -

la afirmaci6n de que las funciones se clasifican de acuerdo -­

con los actos jurfdicos que producen. De esta manera, dicen, -
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que como las funciones legislativas y administrativas correspo!l 

den gen~ricamente a las tres categorfas de actos no hay enton-­

ces ninguno de ellos que pueda caracterizar a la funcidn juris­

diccional. Entonces DUGUIT, para 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 

explican y justifican la fun~idn administrativa, de modo pues,­

cualquiera que sea la teorfa que se acepte, se deber~ incluir 

tanto a los citados actos materiales como a los de naturaleza -

jurfdica. 

Otro autor franc~s, GASTON JEZE, considera cuatro ca­

tegorfas para los actos jurfdicos de modo que las situaciones -

jurfdicas generales corresponden a la funcidn legislativa, las­

situaciones jurfdicas individuales y los actos que caracterizan 

el status de un individuo, constituyen los actos administrati--· 

vos. Por último los actos destinados a comprobar una situacidn­

jurfdica o un hecho forman la función jurisdiccional, con lo -­

cual pretende dar a esta última una fisonomfa propia, agregando 

que la comprobacidn debe tener fuerza de verdad legal, lo cual­

corresponde al legislador, a través de su decisión personal. De 
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todas maneras, resulta sumamente d;ffcil, por no decir que im­

posible, seftalar una naturaleza especffica para el acto juris­

diccional que lo identifique respecto de los actos legislati-­

vos y administrativos, ya que debe tenerse en cuenta tambi~n -

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 Es~do se -­

funda en un considerable número de actos materiales. 

Otro tra~adista, BONNARD, afirma que los actos legi!, 

lativos y administrat;vos est'n dest;nados a formar y realizar 

el orden jurfdico, pero teniendo en cuenta que los legislati-­

vos se encuentran los actos reglas y en los segundos los actos 

subjetivos y los actos condición, en la misma forma que hemos­

visto que explica OUGUIT. 

Para BONNARD, la función jurisdiccional es un hecho­

anormal, porque la situación contenciosa que resuelve también­

es anormal. 

La función administrativa debe realizarse bajo un ºL 

den jurfdico y todas las definiciones están de acuerdo en esta 
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Las teorfas sicoldgicas como las del maestro FRAGA,­

tambi~n reconocen la presencia del orden jurfdico como condi-­

cidn inexcusable, ya que la administración siendo actividad ~­

del Estado admite el principio de la voluntad, lo cual equiva­

le a reconocer a1 orden jurfdico que se establece por medio de 

la 1egis1aci6n. 

Los tratadistas franceses que hemos mencionado, DU-­

GUIT, JEZE y BONNARD, aceptan al orden jurfdico como requisito 

para que· se pueda cumplir la funcidn administrativa, porque e.i 

ta debe producir efectos jurfdicos conforme a una norma de de­

recho objetivo. El maestro FRAGA, reconoce que la funcidn adm! 

nistrativa deberd part1r siempre de un orden jurfdico, pero -­

tal situacidn no 1e imprime una caracterfstica propia, porque-

1as otras funciones también deben partir de un orden jurfdico. 

En todas las definiciones que se han examin~do exis­

te como elemento constante la limitación de los efectos que --
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produce el.acto administrativo, es decir, que este debe de re­

ferirse a una apreciacidn concreta, individual de efectos pre­

viamente determinados. La distinci6n entre la funci6n adminis­

trativa y la legislativa se persive porque esta última est' -­

destinada a la creaci6n de normas generales, abstractas e im-­

personales; por su parte la funcidn administrativa tiene un 

efecto concreto, individualizado. la funci6n 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, m&xime si se 

toma en cuenta que el Estado realiza sus fines esenciales a -­

trav•s de la realización de actividades concretas. Cuando se -

dice que la funcidn administrativa es de car&cter jurfdico, se 

establece una afirmación que se evidencia ya que en el acto 

subjetivo que permite la creación de situaciones jurfdicas in­

dividuales, las personas destinatarias, lo mismo que la exten­

sión de las obligaciones que deben cumplirse y el objeto de -­

ellas, son se~alados en forma concreta precisamente por el au­

tor del acto, lo cual configura a la actividad administrativa­

como función de orden jurfdico. Por su parte, el acto condi--­

cidn representa la aplicación de una norma general a una situ.! 

cidn individual o particular. 
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La funcidn administrativ•, al exteriorizarse, se de­

senvuelve a trav~s de uno o diversos actos que no corresponden 

a un determinado asunto, adn en caso de una cierta materia, -­

conforme a una cierta naturaleza. Si a esto se •grega el sin -

ndrnero de actos materiales que realiza el Estado y que est•n -

reconocidos como actos administrativos, se comprender• la dif! 

cultad para poder articular una definicidn con la propied•d -­

que permita establecer el g~nero prdximo y la diferencia espe­

cffica pues, al lado de su car&cter jurfdico tiene otro pr,ct! 

co, m's que jurfdico por estar destinado a la satisfaccidn de­

necedidades pr&cticas. 

JEZE afirma, y recogemos textualmente su criterio, -

que un hecho material no es nunca desde el punto de vista de -

la t~cnica jurfdica, sino la condicidn de aplicacidn a un ind! 

viduo de un status legal o la condicidn de ejercicio de un po­

der legal. Nunca un hecho o accidn material crea una situacidn 

jurfdica cualquiera. Como ejemplos de hechos materiales dentro 

de la administracidn, pueden citarse las actividades docentes­

y las de asistencia, las operaciones militares asf como la fo!, 

macidn de planos, proyectos y estudios similares; tambi'n los­

actos de investigacidn, los de estadfstica, transportei en sus 

distintas clases, etc. 
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Siguiendo la definicidn apuntada por JEZE, esos •e-­

tos pueden tener el car•cter de antecedentes par• producf r •c­

tos jurfdicos, como en los casos de los estudios t~cnicos o I• 

cornpilacidn de datos con los que posteriormente se puede for-­

mar un supuesto derecho constitutivo de una norma jurfdica. P~ 

radar mayor claridad a esta explicacidn se puede seftalar el -

ejemplo de un conjunto de actividades de carácter material ha.1 

ta concluir con el acuerdo o decreto presidencial para dictar­

la expropiacidn de un determinado inmueble por causa de utili­

dad pública, que constituye un tfpico acto administratfvo de -

fndiscutible fisonomfa jurfdica. 

Tambf~n el acto materfa1 puede servir como medio pa­

ra que se realice el acto jurfdico administrativo a trav~s de­

funcionarios investidos de la autoridad necesaria y de acuer-­

dos con los lfmites previstos por la Ley. Si no se observan 

los requisitos legales, el acto m~terial no puede afectarse de 

nulidad, pero sf da lugar a una restituci6n o a una determina­

da responsabilidad. La funcidn administrativa, en fin, puede -

definirse como la actividad del Estado que se realiz~ bajo un­

orden jurfdico y que consiste en la ejecucidn de actos materi~ 

les o en actos que determinan situaciones jurfdicas para casos 

individuales. Queremos insistir en que los actos materiales -­

son los m•s, quedando en un número menor los de naturaleza ju-

·~ 
; 
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rfdf ca. 

Con la deffnicidn que se acaba de dar, se ·establece-

una diferencia de car•cter t~rnico con la funcidn legislativa, 

pues esta no realiza jam•s actos materiales ni situaciones ju-

rfdicas para casos individuales. Se trata de situaciones COIR--

pletamente opuestas, pues el acto legislativo dnicamente permi 

te crear situaciones jurfdicas generales, abstractas e impers.2 

na les. 

Por lo que toca a s·u comparación con la funcidn ju-­
i 
1 

risdiccional, debe admitirse que en la ad~inistrativa no exis-

'· te la idea de motivo y fin ni una situacidn "previa de conflic-

to, o 1e1 que se trate de resolver una controversia para dar -
/ 

normalidad al orden jurfdico, que son caracterfsticas propias-

de la activid1d jurisdiccional. No debe confundirse el caso de 

la funcidn administrativa cuando previene conflictos con medi-

das de policfa, pues aquf se trata de situaciones preventivas-

o de previsión, ya que cuando el conflicto se ha producido, se 

trata entonces de la funcidn jurisdiccional. El maestro Fraga-

explica que cuando la funcidn administrativa define una situa-

cidn de derecho, lo hace no como finalidad, sino como medio P.! 

ra-poder realizar otros actos administrativos.* 

* Opus cit. p'gina 62. 
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Es pertinente tomar en cuenta que al Estado se le -­

atribuyen actos ejecutivos de acuerdo con una funcidn espe---­

cial, que es precisamente la funcidn Ejecutiva del Estado. Pe­

ro esta funcidn ejecutiva se opone a 1a legislativa y en cam-­

bio incluye a la funcidn jurisdiccional y a la funcidn adntfni.i 

trativa. En otros casos la doctrina explica que dicha funcidn­

ejecutiva es la misma funcidn administrativa con la denomina-­

cidn de Ejecutiva por emanar del poder ejecutivo. 

En fin, existe una corriente doctrinaria que ónica-­

mente reconoce 1a existencia de la función leg;slativa y 1a de 

la ejecutiva, incluyendo en esta a la funcidn jurisdiccional -

por la cual se aplica la Ley en los casos de controversia, y a 

la funcfdn administrativa, conforme a la deffnicidn que le he­

mos reconocido. 

De todas suertes debe admitirse que no es f4ci1 en-­

contrar una diferencia substancial entre la funcidn administr~ 

tiva y la jurisdiccional; pero esta diferencia puede hallarse­

en los caracteres externos de ambas funciones. 

Entre funcidn administrativa y funcidn ejecutiva, es 

posible apreciar una connotación mayor en el primer concepto,-
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aparte de que con la expresidn -funcidn ejecutiva-, podrf1 pe!!, 

sarse que dnicamente se trata de la ejecucf6n de la Ley, lo -­

cual no es cierto, pues existen otras m's actfvidades de dife­

rente fndole. 

Debe considerarse como punto especial la explicacidn 

de la naturaleza de los actos de gobierno y de los actos polf­

ticos que tambi~n constituyen una actividad del Estado pero --

que alguna doctrina pretende caracterizar como una cuarta acti ... 

vidad ademls de la legislacidn, la justicia y la administr1---

cidn. El maestro FRAGA se refiere al derecho f ranc~s en donde-

los actos de gobierno se cumplen por autoridades administratf-

vas a condicidn de no admitir ningan recurso ante los tribuna-

les, 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-

polftico, por cuanto a su objeto de formar parte de la activi-

dad de gobernar, que es bien distinta de la de administrar, ya 

que gobernar se refiere a la marcha de los servicios públicos-

y a la seguridad interior y exterior del pafs, y la facultad -

de administrar consiste esencialmente en la aplicación diaria-

de la Ley y en el funcionamiento normal y constante de los se.r:. 
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vicios pdblicos; y, por decisi6n de los tribunales se han lle-

gado a reconocer como actos de gobierno a aquellos que realiza 

el ejecutivo sobre asuntos del parlamento en el caso de Fran--

cia, cuando se trata de convocar a sesiones, interviene el pro .... 
pio gobierno en los debates parlamentarios, en la iniciativa y 

promulgación de las leyes, en los actos de gracia asumidos por 

el jefe del Estado, al perdonar la vida por ejemplo, contra -­

una sentencia de pena de muerte. A las relaciones diplonÍáti---

cas, a los extranjeros en caso de guerra, a las medidas de gue .... 
rra ayende el territorio nacional y a la declaraci6n del Esta-

do de Sitio, principalmente. Esta diversificación en las fun--

ciones, permite comprender la situación del Poder Ejecutivo b_a 

jo dos aspectos fundamentales e inconfundibles: como poder po-

1 ftico y como poder administrativo. En el primer caso la acti­

vidad del poder ejecutivo se explica como la sftuacidn que ---

guarda dentro del Estado, como la situacidn que guarda en rel~ 

cidn al propio Estado y conforme a la situacidn que guarda re.! 

pecto de los otros dos poderes soberanos, el Legislativo y el­

Judicial. 



SEGUNDA PARTE 
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NATURALEZA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN GENERAL 

La Teorfa del Servicio Público, es estudiada por la­

doctrina francesa para fundamentar y justificar la existencia-

del Derecho Administrativo y con ~ste, a su vez, para determi-

nar las relaciones entre el Estado y los particulares. ºDeben -

mencionarse al respecto a los eminentes juristas DUGUIT, JEZE-

y BONNARD. El primero niega el derecho de soberanf a y poder p~ 

blico, reconociendo que el Estado se integra dnicamente con g2_ 

bernantes investidos con deberes responsabilizados en los pri.!l 

cipios de la Solidaridad Social, en re1aci6n con los gobernan-

tes. Este autor piensa que el Estado solo se explica por el --

servicio público, entendiendo como tal a toda ~ctividad cuyo -

cumplimiento debe ser asegurado, regulado y controlado por los 

gobernantes, porque es una actividad indispensable para la re.!. 

lizacidn y el desarrollo de la interdependencia social, que s~ 

lamente puede cumplirse por la fuerza gubernamental. (Derecho-

Constitucional, tomo II, página 61, tomado de la obra de Dere-

cho Administrativo de Gabino Fraga, 15ava. edición, página - -

17)*. 

*Tratado de Derecho Constitucional, León Duguit, tomado de la 
obra de Derecho Administrativo de Gabino Fraga, 15ava. edi-­
ci6n, Editorial Porrúa, México, 1975. 
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DUGUIT afirma, que todas las actividades que corres­

ponden a los agentes del Estado pueden ser desempeftados por -­

los particulares, aún los de policfa y de justicia. JEZ{ afir­

ma, que el servicio público satisface en forma regular y conti, 

nua a determinadas necesidades de inter4!s general, siguiendo -

procedimientos de derecho público. 

BONNARD Jdentifica a la estructura del Estado con la 

organizacidn de los servicios públicos, a los que compara con­

las celdillas del cuerpo humano y piensa que el Estado repre-­

senta la suma de los servicios públicos. 

FRAGA estudia a los tres juristas mencionados cali f.!. 

cando a DUGUIT con su explicacidn de que el servicio público -

es la actividad del Estado; para JEZÉ, el r4!gimen jurfdico de­

esa actividad y para BONNARD, la organizacidn de la propia ac­

tividad. Pero con todo lo dicho no se tiene una idea precisa -

todavfa del contenido del servicio publico; pues se trata de -

una necesidad primeramente observada por los 6rganos de la ad­

ministraci6n, que se presenta como un reclamo de la comunidad­

porque es una aut~ntica 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 reso1vero Es pertinente preci­

sar que los servicios pdblicos nacen por su necesidad en la C_i 

munidad y no en el Estado, que puede conocerlos e ignonrlos y 

que tambi'n puede atenderlos o desatenderlosº Los servicios pJl 

b1icos son el'resultado pr,ctico de la confrontacidn reiterada 

de necesidades que se van presentando en el comportamiento co­

lectivo o inter individual de los miembros de una comunidad' en 

los más variados aspectos, traducidos en usos y costumbres que 

pueden derivar hacia un comportamiento mec,nico controlado por 

reg1as o leyes ffsicas, econdmicas ó t'cnicas de cualquier na­

turaleza para asegurar el desarrollo de la vida colectiva, fa­

voreciendo algunas veces a la actividad manual, la salud, 1a -

economfa, etc., lo cual explica la forma inicial en que surgen 

tales servicios, que se van multiplicando conforme se desarro­

llan las condiciones de vida, adopt,ndose mecanismos de organ! 

zacidn, con los principios de la Ley del mejor esfuerzo, la d.!. 

visidn del trabajo, etc. El Estado no puede apriori, conocer -

la calidad y cantidad de los servicios públicos que en un mo-­

mento dado se requieran en una comunidad, pues será necesario­

una coordinaci6n y administracidn de intereses recfprocos en-­

tre gobernantes y gobernados, para programar y subvenir a 1a -

satisfaccidn de las necesidades colectivas. 
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la reg1a es que 1os servicios siempre tiendan a mu1-

ttpl fcarse correlativamente al crecimiento de 1as necesidades­

sociales. Habr•, sin embargo, para a1gunas diversas p~sibilid.!, 

des t4cnicas o económicas, de impu1so o de retroceso. los ha-­

br• que p1antear•n requerimientos exigentes e imperiosos en al 

g~n campo de la ciencia, en donde ~sta avance m•s que en otras 

ramas. En todo caso, serl competencia del Estado la regulacidn 

de la actividad respectiva. Tal situacidn puede afectar a la -

ciencia, a 1a investigacidn y comprometer al presupuestq gube_t 

namental en forma que resu1te insuficiente, por 1a despropor-­

cidn entre los recursos econdmicos y su ap1icacidn cuantitati­

va en una poblacidn que crece incesantemente como M4xico. E1 -

factor pueb1o es e1 que debe conocerse, en primer 1ugar, con -

datos que deben ser procesados en 1as clfnicas, en 1os labora­

torios, en los centros de estudio e investigacidn, etc. Pero -

todas estas observaciones no pueden conducir a la identifica-­

cidn p1ena entre los servicios públicos y el Estado, porque es 

el concepto de atribución el que abarca al del servicio pdbli­

co y del que resulta un regimen de derecho púb1ico para 1a or­

ganización y funciones del Estado. La nocidn de atribución que 

debe abarcar al concepto de servicio público, determina por sf 

misma a el r~gimen jurfdico que debe regir1a, de modo que e1 -

r~gimen jurfdico de los 6rganos gubernamenta1es deben respon--
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der a la necesidad de asegurar el funcionamiento regular y COJl 

tinuo del servicio pdblico a su cuidado. 

En fin, que el servicio pdblico ha de fmpartirse - -

esencialmente en forma regular y continua bajo un r4gimen jur! 

dico especial y que no toda la actividad del Estado puede lla­

marse servicio pdblico, existiendo algunos de estos que son m!. 

nejados por particulares, pues el Estado no tiene el monopolio 

de la satisfaccidn de los mismos. Recu•rdese que son tambi•n -

actividades de la administracidn pdblica, medidas de policfa a 

trav•s del mandato, la orden, la prescripcidn, etc., y la ges­

tidn privada para administrar su propio patrimonio. Los parti­

culares pueden adquirir el manejo y la explotacidn de un servJ. 

cio pdblico, mediante una concesfdn administrativa, o tambi•n­

la explotacidn y aprovechamiento de los bienes del dondnio del 

Estado. Pero, se insiste, el servicio pdblico realiza dnicame.!l 

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 servicios. 

Dentro de la legislacidn mexicana, conviene destacar 

que el concepto de servicio pdblico se toma como equivalente a 

cualesquiera de las formas que constituyen Ja actividad del E.!, 
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cia, etc., deriv,ndose hacia aplicaciones anfibio16gicas, COftlO 

empleos públicos, funcionarios públicos y oficinas públicas. -

La verdadera acepcidn aparece en la Ley Org,nica de1 Distrtto­

Federal, del 29 de diciembre de 1970, que 1a define como "La -

actividad organizada que se realiza conforme a las disposicio­

nes legales o reglamentos vigentes en et Distrito Federal con­

e1 fin de satisfacer en forma continua, uniforme y regular; ns 

cesidades de car•cter colectivo''; (artfculo 65)*. Debe obser-­

varse que en el precepto citado no se establece precisamente -

la atribución a un 6rgano determinado de la administracidn, -~ 

con lo cual la definicidn resulta incompleta. 

Los servicios públicos pueden ser nacionales cuando­

satisfacen necesidades para todo el territorio de ta nacidn. -

Hay servicios que incluyen a los particulares, como el servf-­

cio de la defensa nacional; hay otros que corresponden a atri­

buciones administrativas de poder público, como las vfas gene­

rales de comunicación, servicios sanitarios, en puertos y fro.!l 

teras, etc. Cabe mencionar los servicios pdblicos sociales, de 

* Texto tomado de 1a obra citada de Gabino Fraga, pfgina 2~9. 
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asistencia p~blica, de previsión social,.de segurfdad soci•1,­

de vivienda, etc. 

Los servicios pdblicos pueden cumplirse mediante 1• 

concesión administrativa, observ•ndose que e1 Derecho Admini,1 

trativo admite que la concesión es un acto mixto que contiene 

tres elementos: el acto reglamentario, el acto condición, y 

el contrato. El primero se refiere a las condiciones que ha 

de prestarse el servicio, derechos de los usuarios, etc. El 

acto reglamentario puede ser modificado en cualquier momento­

por la administración. El acto condición, resulta de la dete.t 

minación que da la facultad al concesionario de disfrutar la­

autoriz•ción de la ley para expropiar o tener cualquier otro­

beneficio administrativo en favor del concesionario. E1 ter-­

cer elemento de la concesión es e1 contrato propiamente dicho, 

que consigna la obligación bilateral que debe cumplirse es--­

trictamente por las partes. El mejor derecho para e1 concesig 

nario es el que logra mediante el equilibrio financiero de la 

empresa, porque esta liga los intereses y el estfmulo para 

las dos partes de la concesidn: el Estado y el Concesionario. 

Asimismo se vincula la naturaleza del Servicio Pdblico con la 

empresa privada. 
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Para proteger la soberanfa de M'xico, 1as concesiones 

se deber•n otorgar únicamente a mexicanos o a sociedades cuyos­

miembros sean mexicanos o a sociedades por acciones nominati--­

vas. El concesionario est' ob1igado a asegurar su idoneidad y a 

ejecutar personalmente 1as obras inherentes al servicio y a su­

gestión, pudiendo traspasar 1a concesión mediante e1 permiso -­

previo respectivo. El Estado puede subvensionar a los concesio­

narios en diversas formas, manteniendo su derecho a la expropi.! 

ción forzosa sobre los bienés afectos a la instalación del ser­

~icio concesionado. En cierta forma el concesionario es un agen 

te del poder púb1ico en el manejo de la concesión, de modo que­

es posible considerar admisible que ~as 1eyes sobre concesiones 

incluyen el procedimiento para 1a expropiación. Algunas 1eyes -

establecen a favor del expropiado la facultad de reivindicar la 

cosa expropiada si ~sta no fuese utilizada en el destino para -

que se expropió o cuando la concesión se declara caduca (v~ase­

la ley Minera~Artfculo 36 en relacidn con la Ley General de -­

Vfas de Comunicación, Artfculo 23). 

La concesión confirma la naturaleza del servicio pú-­

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

* Ley Minera, Artfculo 36. 
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No es f'cil jurfdic•mente explicar que el concesion•­

rio sea propiamente el duefto de los bienes destin•dos •I servi­

cio concesionado, por las múltiples limitaciones que se le imp2 

nen. El derecho de reversidn determina que al t~rmino de la CO!J. 

cesión, los bienes afectos a la misma pasan a poder del Estado, 

sin que ~ste asuma ninguna obligacidn compensatoria. El Estado­

tampe~reconocer' al final de la concesidn, ningún gravamen s2 

bre los bienes inmuebles de la concesidn. La administración, e!. 

tá facultada para vigilar el funcionamiento del servicio, asf -

como aprobar las tarifas que deben cubrir los usuarios y que r!i 

gular'n los gastos de su organizacidn y funcionamiento. Se dis­

cute doctrinariamente, si las tarifas deben formar parte de las 

ct•usulas contractuales o si son facultad reglament•ria de la -

administracidn sin llegar al extremo de un uso arbitrario y di.!, 

cresipnal, sino propiciar el equilibrio financiero de la conce­

sión, 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 ejecución, agravadas·por cau­

sas de imprevisión. En términos amplios debe prevalecer el prin 

cipio general de derecho de que nadie está obligado a lo imposi 

ble, por lo que, en el caso de una imposibilidad insuperable, -
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el concesionario no tiene ya nada que hacer. Cuando existen exi 

gencias de la autoridad la carga debe repartirse entre ~sta y -

el concesionario, y entonces la primera debe mantener el equili -
brio financiero del servicio. En el caso en que circunstancias­

sobrevenidas hagan sumamente onerosa la situacidn del concesio­

nario, por un principio de equidad, la doctrina seftala el prin-

cipio de la imprevisidn, por aparecer condiciones que no se pr~ 

vieron originalmente, la administración queda obligada a otor--

gar alguna compensacidn al concesionario, por lo que se refiere 

a las p~rdidas -sufridas únicamente, para q~e subsista la explo­

tación del servicio. 

Por lo que se refiere a las relaciones jurfdicas en--

tre la administracidn y el público usuario del servicio, existe 

un r~gimen general para regular el funcionamiento del servicio-

que debe prevalecer por encima de cualquier contrato que pudie-

sen celebrar el concesionario y los usuarios. Asf es como se -­

i~ualan las condiciones para todos los individuos que soliciten 

el beneficio del servicio. En otras palabras, para que la situa 

ción general se convierta en concreta en beneficio de una pers2 

na, debe de existir el acto de voluntad de aprovecnamiento de -

tal servicio; pues se trata de un acto condición que no necesi­

ta contrato para que prevalezca y se aplique al r~gimen general 
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del servicio~·:º 

Sin embargo, en la Ley Mexicana se presentan situa--

ciones preferentes para determinados usuarios, como en la Ley-

General de Vfas de Comunicación que se"ala preferencias que se 

pueden autorizar, segdn aparece en los artfculos 62, 63, etcº* 

La concesi6n permite conocer la naturaleza fnt;ma 

del servicio a trav~s de un carácter temporal, o sea que se 

otorga por tiempo determinado en el que se calcula el margen -

aprovechable para que el concesionario pueda recuperar su in--

versión. El proceso de duración está sometido a discus;dn doc-

trinaria para precisar si debe incluirse en las concepciones -

contractuales o modificarse unilateralmente por voluntad de la 

administración. La doctr;na no ha unificado su criterioº Pero-

es preferible pensar que la administración debe conservar su -

derecho para recuperar el ejercicio del servicio público que -

concedi6, a condición de indemnizar al concesionario segdn se-

haya convenido originalmente o a trav~s de un estudio que rec.2 

nazca los perjuicios sobrevenidos y los beneficios omitidos. 

* Obra citada, p~gina 259. 
* Ley General de Vfas de Comunicaci6n, 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 concesio -
nario falla al cumplimiento de sus obligaciones, se le puede -

sancionar en forma administrativa o penal o imponer una compe!l 

sacidn de car•cter civil, y, por otra parte, se pueden modifi-

car las condiciones de la concesión mediante resici6n o caduc! 

dad, según las c•usas que las produzcan y que, en todo caso, -

podr'n dar lugar ~ la total terminaci6n de la concesión, con -

el resultado y obligaciones y cargas patrimoniales para el CO!!, 

cesionario, en relación 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 públicos, siendo la san--

ción m•s grave la declaración de caducidad de la concesión, --

con todas sus consecuenciasº 

Merece una atenci6n especial se~alar la concesi6n P.! 

ra la explotación de bienes del Estado. El artfculo 27 de la -

Con°stituci6n~·:, señala con relación a los bienes de dominio di-

* Constituci6n de los Estados Unidos Mexicanos, sexagésima ed! 
cidn. Editorial Porrúa, México, 1979. 



41 

recto y a los de propiedad de la naci6n, que el dominio de la-

propia naci6n es ina1 ienable e imprescriptible y la explotacidn, 

el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata, -

por los particulares o por sociedades constitufdas conforme a-

las leyes mexicanas, no podrán realizarse sino mediante conce-

siones otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las-

reglas y condiciones que est•blezcan 1 as leyes. Este caso com­

prende la explotaci6n concreta del petr61eo, en sus distintas-

formas qufmicas, los minerales y las aguas en general. 

FERNANOO GARRIDO FALLA,* catedrático de la Universi-

dad de Madrid, autor de un tratado de derecho adminfstrativo,-

explica lo que en su concepto constituye la actividad de pres­

taci6n referida a la de proporcionar bienes y servicios a 1os­

admini stradores por parte del Estado, para satisfacer el inte-

r~s pdblico que, además se debe surtir con la actuación admi--

nistrativa de coacción y de fomento. Es la siguiente etapa a -

la del Estado abstencionista que únicamente cuida el orden pú-

blico mediante la función de policfa, por lo que resultan la -

administración jurfdica y de policfa y la administración so---

cial, surgida esta última desde mediados del siglo XIX~ Ha ha-

bido una evolución, por lo que se tiene a la administración C,2 

mo prestadora de servicios asistenciales o sociales para gara.o. 
# FERNANDO GARRIDO FALLA, "Tratado de Derecho Adminhtrativo", 

Editorial Gráficas Gonz,lez, 2a. edición, Madrid,Espa~a,1958. 



tizar el derecho a la conservacidn de la vida, la salud y el d!, 

sarrollo de I• personalidad, mediante la beneficencia, la sani­

dad y la educacidn. En un principio, estos servicios p~blicos -

no implicaban necesariamente un monopolio administrativo, pues­

los p•rticulares podfan asumirlos1 sin embargo, Franci• ejercid 

un cierto m0nopol io en I • ensefl•nza cuando el Estado franc~s -­

prohibid abrir escuelas a ciertas congregaciones religiosas en-

1901. El mismo tratadista español advierte que en los servicios 

de beneficencia, sanidad y educación no cabe el término conce-­

sidn, porque esta situación aparece cuando la administración se 

reserva la titularidad de una actividad, excluyendo a los partl 

culares1:. 

Garrido Falla, admite que la administracidn tambi~n -

es titular de servicios de carlcter económico, con lo cual aceR 

ta que el car,cter de servicio público se aplique a actividades 

que no.pertenecen al campo de los servicios asistenciales. La -

idea de servicio público en Europa, correspondida las posibili 

dades de desarrollo del régimen administrativo y a determinadas 

t~cnicas intervencionistas que son el antecedente del contrato­

de concesidn que ha dado lugar a ciertas empresas econdmicas -­

que se habfan entregado a los particulares para su explotaci6n. 

~'"U~ cit, página 308. 
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La concesi6n no es un simple modo de gesti6n, sino la caracte~ 

rfstica propia del sistema del servicio público de car,cter -­

econdlllico que equivale a una conquista de la ciencia adminis-­

trativa sin que implique una discordancia entre el Estado y la 

econornfao En fin, la admtnistracidn puede ser gestora de..,._ 

presas econdmicas, teniendo la debida competencia. Se trata de 

asumir y emprender situaciones de inter•s público, aún cuando­

"º est•n reconocidas como de servicios públicos. De esta suer­

te, se pueden sumar criterios de.Derecho Pdblico y de Derecho­

Privado siguiendo ciertas corrientes polfticas de algunos paf­

ses, como en Espa~aº En el Derecho Administrativo si el servi­

cio público tiene contenido econdmico se equipara con la emprs_ 

sa pública, y su origen se explica porque ha servido para su~ 

plir las inversiones privadas cuando se cuenta con escaso cap! 

tal, cuando se han producido fendmenos de car•cter socialista­

º motivaciones polfticas y pr,cticas, el Estado puede realizar 

la gesti6n directa del servicio colaborando con los particula­

res, otorgando una concesión o por empresa p~blica para asumir 

la gestión económica administrativa. 

El servicio público es para Garrido falla,el desemps_ 

ño de la actividad estatal, mediante tres aspectos fundamenta-
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les que son: la actividad de coacción, la actividad de fomento 

y la actividad de servicio público. 

De todas maneras, esta clasificacidn pugna por la -­

unidad conceptual exigible para la administracidn que unas ve-

ces tiene el car,cter jurfdico administrativo y otras el car'c 
~ 

ter jurfdico privado. Por otra parte, algunas veces se segui--

rfan razones de inter~s público, y otras, razones de inter~s -

fiscal, aparte de que la teorfa tradicional del servicio públi 

co no está lo suficientemente esclarecida hasta la fecha. 

En la doctrina francesa LEON OUGUIT fundd la escuela 

realista desconociendo el concepto de soberanfa, entre otras -

innovaciones substanciales, para substituirlo por el servicio.i. 

público. Piensa este autor que toda la actuacidn administrati­

va es un servicio público. Formando escuela con DUGUIT, JEZ~ -

se refirió al procedimiento jurfdico para la gestión de los --

servicios públicos, identificando al procedimiento de servicio 

público con el régimen jurfdico administrativo. 

GARRIDO FALLA, se refiere al concepto de empresa pú-

blica señalando que no corresponden a un concepto jurfdico uni 

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

trial y mercantil. De esta suerte abarca'a1 establecimiento P!l 

blico o servicio público de tipo industrial, lo mismo que 1a -

empresa de 11 administracidn pública sin personalidad jurfdica 

especffica o a la empresa de propiedad estatal sujeta a1 dere­

cho mercantil. Se trata, pues, de entender que la empresa pd-­

blica se establece siguiendo las formas de gestidn de los ser­

vicios y actividades que habr' de asumir. Otros piensan que se 

trata de una forma determinada para e1 ejercicio de la activi­

dad industrial dentro .de la administracidn pública y de acuer­

do con un rigimen de Derecho Público, pero sin confundirse con 

el establecimiento público intervencionista. Esto 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 establecimientos pdb1J. 

coso En M~xico, puede pensarse que los organismos públicos de.!. 

centralizados, pueden considerarse como verdaderas empresas P! 

bticas, teniendo como ejemplos a la Nacional Financiera, s. A. 

etc., ya que la empresa pdblica no tiene que revestir necesa-­

riamente una forma jurfdica determinada, pues basta que sea -­

una organizaci6n con elementos reales y formales que sirva pa­

ra producir bienes o servicios, aprovechando sus propios bie-­

nes financieros, sin requerir una recaudación coactiva impues-
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t• a determinados grupos y sin que la dirección econdmica de­

la org•niz•cidn se aplique necesariamente a un sujeto público. 

En el caso, el capital de funcionamiento se denomina capital 

de gestidn, nombre que debe corresponder tambi4n •1 que debe 

de producirse por la empresa pública. La doctrina habla tam--­

.bi•n de que el concepto de empresa corresponde a la materia -­

misma sin necesidad de hacer referencia a criterios jurfdicos­

formales. La relacidn con la administracidn pública le agrega­

la calificacidn respectiva, que puede ser jurfdica. Pero puede 

tratarse de una empresa financiera sin personalidad jurfdica -

propia y ser fnstitucidn pública con capacidad jurfdica con un 

sujeto administrativo, resultando una sociedad con capacidad -

jurfdica de derecho privado. En el caso de M•xico debe aclara~ 

se que no puede haber empresa financiera o institucidn socf al­

avocada a cualquier fin lfcito que no est• investida necesari.1. 

mente de una personalidad jurfdica propia. Además, todo orga-­

nismo administrativo está 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 P6blico, en -

coordinacidn con todas las demás ramas, bajo el estricto some­

timiento al régimen de legalidad ordenando y sancionando por -

los preceptos de la Constitución Federalw 
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Otro tratadista franc4s, HAURIOU, impugna la escuela 

realfsta de DUGUIT, pero acepta el concepto de servicios pdbl.1 

cos como la obra que debe realizar la administracidn, explica4 

do que el poder, es el 11edio para su realizacidn, y considera-, 

que el servicio pdblfco es la justificacidn teleoldgica del P2 

der. la doctrina italiana tambi4n hace su aporte sobre el con­

cepto del servicio pdblfco. R°"ANO, m's que considerar al con­

cepto como una figura jurfdica lo incluye dentro de los bienes 

sociales que deben cumplir los sujetos administrativos, resul­

tando institutos y relaciones de diversas categorfas. Garcfa -

Ovfedo, eminente jurista espaftol, sostiene que el servicio pd­

brtco, f111plica una actuacfdn especial en derecho para satisfa­

cer 1as necesidades pdblicas pero conforme a un r4girnen jurfdJ. 

co especial, por lo que se aparta de 1a teorfa del r•girnen ju­

rfdico general de los servfcfos pdblfcos. Garcfa Ovfedo, se -­

desentiende de la relacidn de causalidad entre la existencia -

del servicio pdblfco y la existencia de un r~girnen especial. -

Considera necesarios los siguientes elementos: fin de utilidad 

pdblica; sujeto pdblico como titular de la actividad; manera -

como se presta, beneH ciando a la comunidad "UTt UNIVERSI" o -

"UTI SINGULI"; y, r~gimen juddico especial. 

Por su parte, Garrido Falla*, intenta la relación -­

* Obra citada, p~ginas 311 y ss. 



entre el concepto de servicio público y su ubicación dentro de 

la accidn administrativa o con el ~~gimen jurfdico especial 

que postula el primero, en tanto que muchos autores consideran 

que el servicio público representa una categorfa jurfdica esps. 

cffica dentro del derecho administrativo. Otros piensan que la 

pa 1 abra "pub 1 i co", en la expres i cSn "servicio público", no se 

refiere a la naturaleza del sujeto que realiza la actividad, -

sino al destinatario ~el servicio, o sea a la colectividad. Es 

entonces una acepción vulgar diferente del concepto cientffico 

o, si se quiere, del tecnicismo jurfdico, que se han hecho --­

coincidirv Pero, con propiedad, son servicios públicos en sen­

tido jurfdico los que además de ese carácter, por cuanto al -­

destinatario, incluyen el aspecto subjetivo o sea que se impaJ:. 

ten por entes públicos. 

Otros autores consideran que es una actividad admi-­

ni strativa opuesta a la función pública y equivalente a una m.!. 

nifestaci6n superior de esta última actividad. Luego entonces, 

la función es el ejercicio de una potestad pública que equiva­

le a una esfera de la capacidad jurfdica del Estado, su saber.!. 

nfa~ Se trata de actividades materiales, técnicas, de produc-­

cidn industrial, a disposición de los particulares para la sa­

tisfacci6n de los fines que estos se propongan. 



49 

Los tratadistas italianos, principalmente, piensan -

que las funciones p~blicas deben corresponder al Estado y que­

los servicios para el cumplimiento de finalidades t•cnicas, -­

econdmicas o sociales, se pueden compartir con los particula-­

res y tienen una competencia que no es la que especfficamente­

corresponde a la atribuci6n gubernamental. Todo esto equivale­

ª pensar que existe una actividad estatal propiamente dicha, -

diferente de los servicios públicos, ya que esta última sirve­

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 so-­

ciales, los jurf'dicos, etc. Pero los servicios pdblicos no so­

lamente crean una utilidad a los particulares por razones de -

inter~s pdblicou Es preciso diferenciar las funciones pdblicas 

de los servicios pdblicos, y, advi~rtase, hay servicios pdbli­

cos sin utilidad directa o inmediata, más alll de su sentido -

econ6mico, pero conveniente o benéfico en su forma más subjeti 

va, pero conservando la perspectiva del interés público. De t,2, 

das suertes, debe establecerse una diferencia entre la funcidn 

pública y el servicio público, aún cuando tenga aspectos suti­

les en cuanto a método y a su contenido por involucrar cuesti,2, 

nes de diversa naturaleza cientffica. No escapa a la ~onsider.1, 

cidn de un criterio acusioso la dificultad de explicar la con-
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notacidn del concepto de inter~s público, en e1 que puede en-­

trar e1 aspecto po1ftico, incluyendo 1a voluntad de los gober­

nantes. Pero m•s bien pensamos que se trata de una cuesti6n s2 

cio-cu1tura1, referida a la socio1ogfa polftica y a la antrop2 

1ogfa po1ftica, variables en e1 tiempo y el espacio; en fin -­

que se trata de un dato cultural. Las condiciones sobre 1a CO,!l 

tinuidad del servicio público, su uniformidad, etcº, son conss 

cuentes con 1a confianza y 1a aceptacidn pública, y, en cierta 

forma, con su gratuidad. 

El servicio público debe asegurar su continuidad pa­

ra e1 logro de un inter~s social, asf como la uniformidad en -

su imparticidn o sea la igualdad de tratamiento para todos los 

individuos, para obtener la confianza pública como requisitos­

fundamentales. 

Garrido Falla insiste, pero con cierta simpleza, en­

que el servicio público es la actividad administrativa a tra­

v~s de prestaciones al público, conforme a una organizacidn e~ 

tablecida de acuerdo con el interés públicoº Pero aquf solo 

se trata de explicar una actividad gubernamental siguiendo una 

cierta finalidad que no queda suficientemente explicada y jus­

tificada, ni tampoco podrfa determinar el poder creativo de --
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las necesidades de la comunidad, ni cuando surgen para determi­

nar el car,cter de la funcidn administr•tiva, ya que tales nec.s, 

sidades surgen dentro de la comunidad y no en el progr•ma de -­

trabajo del poder pú~lico. En el caso de Mtfxico existen monopo­

lios de Estado que constituyen servicios públicos y otros que -

no lo son. Como ejemplos del primer caso, est' el servicio de -

telecomunicaciones; y para el segundo, •lgunas formas de explo­

tación del subsuelo en donde es ajeno el inter4s directo e inms. 

diato de los particulares. Garrido Falla, afirma que el servi-­

cio público tiene caracterfsticas propias en donde no se prejuJ, 

ga el car&cter público o privado del r4gimen jurfdico que asume 

la funcidn administrativa para el cumplimiento de aquellos. En­

H,xico, los servicios públicos no pueden asumirse bajo un r'gi­

men de derecho privado. Garrfdo Falla, se refiere a la crisis­

de nocidn de servicios públicos, cuando '1 mismo se somete a la 

estructura del derecho administrativo, en el caso en que la ad­

ministracidn funciona como gestora de empresas y diversos giros 

de carácter mercantil e industrial, lo cual puede resultar ad-­

verso a la función del servicio público por exagerar su aplica­

ción. 

Se cuestiona si el servicio público es un sistema o -

un r~gimen. También se estudia el conflicto que se produce cua!l 
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do el estado asume actividades para satisfacer necesidades pú­

blicas, siguiendo un r'gimen privado. En Francia e.1 derecho a.si 

ministrativo se ha ocupado de la separación de las competen--­

cias entre la jurisdiccidn administrativa y la de los tribuna­

les ordinarios. Pero en los servicios públicos es conveniente­

admitir la colaboracidn del derecho público con el derecho pri 

vado. Garrido Falla dice que el servicio público ha cumplido -

en Francia una funcidn especffica con la delimitación de comps. 

tencias jurisdiccionales.~' En M~xico, ú1Hmamente se ha inici.1, 

do la jurisdicción contenciosa-administrativa, con tribunales­

especiales, lo que implica la actividad de un derecho adminis­

trativo moderno en beneficio de los particulares. Se estudia -

e1 contrato administrativo y los reglamentos administrativos -

dentro de la jurisdicción contenciosa-administrativa, respecto 

del servicio público. De esta actividad resulta que las funcig, 

nes mercantiles e industriales de la administracidn pública no 

se oponen a la noción de servicio público respecto de la jurii 

dicción contenciosa-administrativa, porque tienen fines dife-­

rentes. La doctrina, especialmente la espa~ola, sostiene hoy -

que la tradicional estructura del derecho administrativo con -

* Opus cit. p'gina 320, 2o. tomo. 
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sus nociones de policfa, fomento y servicio p~blico se enriqu~ 

ce hoy con la noción de gestión econdmica, contando con la C,2 

laboración de los particulares. De esta manera la actividad se 

extiende a la producción de bienes materiales para el mercado. 

Pero debe distinguirse que la gestión econdmica no es esencia! 

mente p~b1ica como lo es, 1a de servicio pl3blico. Garrido Fa--

11 a no admite que el servicio p~blfco se caracterice por ser -

un monopolio de Jure, pues hay servicios asistenciales o de -­

educación, por ejemplo, que se llevan 1 cabo en colaboración -

con los particulares, y cuando surge alguna reclamación no es­

por causa del poder de la administración, sino del poder gene­

ral de policfaº Los centros de enseftanza son establecimientos­

reglamentados y en M~xico los de esta naturaleza y los de sal~ 

bridad se organizan conforme a una autorizacfdn previamente -­

concedida de acuerdo con los reglamentos generales, paralela-­

mente al poder general de policfa, y con sometimiento a super­

visión y vigilancia. 

Si los servicios destinados a una explotación indus­

trial se ostentan como monopolio, es por tener la garantfa de­

tipo económico para despu~s emprender una explotación por el -

poder público o mediante un concesionario. Este es el caso de­

muchos servicios públicos. Pero el Estado organiza a veces los 
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monopolios para obtener la producci6n requerida en una empresa 

industrial. En tal caso se abstiene de autorizar a otras indu.!, 

trias para evitar la competencia. De todas maneras, debe reco-
\ 

nocerse que es diffcil pensar que la gesti6n econ6mica se mani 

fieste siempre como actividad pública, asf como tambi~n que mJ:t 

chos servicios públicos pueden cumplirse conforme a un manejo-

privado. Pero la g1estidn econdmica siempre servirá para aten--

der a1 inter~s público. Esto hace comprensible e1 r~gimen de -

la propiedad de Ja tierra y del subsuelo en M~xico, conforme -

al artfculo 27 constitucional del que resulta la organización-

de un amplio sistema econdmico, de actividades públicas, insti 

tutos públicos y el colosal organismo que se denomina Petrd---

leos Mexicanosu la administración clebe procurar la imparticidn 

de servicios y bienes sin considerar previamente el r~gimen j.!:1. 

rfdico que corresponde a cada actividad. En cambio, en M~xico-

se reconoce que la atribución es la que señala las pautas para 

el r~gimen jurfdico aplicable. Gabino Fraga, no cree convenie~ 

te comprometer a la administraci6n a someterse a un régimen de 

derecho privado o público, sino buscar en cada caso las mejo--

res condiciones para la explotación econ6mica que se pretenda, 

ya que la actividad del Estado puede asumir cualquiera de los-

dos regfmenes. Garrido Falla, sostiene que lo más importante -

de la actividad estatal es la del servicio público, 
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como servicio propiamente dicho o como medio de -- -- -

proporcionar bienes al mercado a trav~s de las empresas p~bli­

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 público. Asf es como se desarro­

llan ciertos monopolios fiscales seftalados en la obra de Garri 

do Falla, y que en H~xico se mencionan en el artfculo 28 cons­

titucional. Asf es como se explica la explotacidn de algunos -

renglones del patrimonio nacional que no son propiamente acti­

vidades del servicio público, 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 substancialmente adrn.!. 

nistrativas de acuerdo con un r~gimen jurfdico público; activ.!, 

dades sustancialmente administrativas sujetas al derecho priv.1. 

do y a actividades privadas de la administracidn pública, con­

forme a los diversos aspectos de los respectivos regfmenes ju­

rfdicos de gesti6nº El derecho administrativo, pues, no es aj,! 

no a los procedimientos de derecho privado. 

El servicio público es una actividadtécnica prestad2 

ra y asistencial .La doctrina extranjera,la francesa, en partic~ 

lar, previene que la competencia corresponde a la jurisdic--­

ci6n ordinaria para los establecimientos explotados bajo el r! 
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gimen jurfdico de una empresa privada. Cuando se admite que el 

servicio público tiene car,cter t'cnico, resulta la naturaleza 

"concesfonable" del servicio, que necesitarci la búsqueda de -­

los elementos iddneos para impartirlos. Ya hemos dicho en otra 

parte de esta tesis que la funcidn pública y el servicio públ,i 

co son cuestiones diferentes. La pdmera comprende la activi-­

dad legislativa, la administrativa con la funcidn polftica o -

de gobierno y la jurisdiccional. En cambio, el servicio es una 

actividad t~cnica que imprime a la administracidn pública una­

competencia especffica necesaria para corresponder al inter,s­

públ ico. Garrido Falla no hace el estudio de la crisis de los 

servicios públicos siguiendo un an,lisis acusioso. Por su par­

te, en M'xico se debe advertir que el derecho administrativo -

no ha llegado a una madurez deseable, o sea estar sometido a -

una estructura de carácter constitucional con el que estructu­

ra el esquema jurfdico en armonfa, con un orden y un proceso -

tambi~n de carácter jurfdico positivo, capaces de presentar -­

los aspectos estáticos y dinámicos del derecho en coordinacidn 

con la historia y la cultura, respetando todos los aspectos s2 

ciales y económicos previsibles. Toda esta trama de datos y t~ 

mas constituyen un complejo vital de articulación y composi--­

ci6n que pese a que se presenten grandes y ambiciosos progra-­

mas, se antojan más bien prospectos iniciales de una labor to-
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davfa muy expedmental e inmadura para emprender la coilsol idai­

cidn de las instituciones admfnhtratfvas. Sin pecar de lllUY o.e, 

timtstas, reconocemos que existe intercambio de ideas, prop6s.!, 

tos y trabajos, a trav4s de la literatura y 11 comunfcaci6n 

por diversos medios, destac•ndose principalmente a un nivel 

~s profesional que cientffico y m•s acad,mico que de investi­

gacidn, con el f ntercambio de eruditos profesores y espech1 i,1 

tas que permitan lograr avances que prometen un desarrollo m•s 

fecundo en un futuro no lejano. 

Sin embargo, el orden constitucional no se ha conso-

1 idado adn en M4xico, lo que da por resultado una consecuente­

inmadurez administrativa. La constituci6n en cierta forma recg 

noce y respeta la soberanfa de 31 Estados que.tedrfcamente son 

como pequeftas repdblicas. El sistema federal se ajusta a doc-­

trinas y rafees de los Estados Unidos de ~ric• y de Francia; 

es centralista, de hecho, el gobierno del centro ejerce un pa­

ternalismo polftico y administrativo, reserv•ndose una gran -­

parte de ingreso nacional y devolviendo a los Estados y a los­

Kuni cipios alguna parte mfnima para que puedan sobrevivir. Es­

de notar que la demarcacidn polftica de cada entidad no corre!. 

ponde a un principio de unidad regional diferenciada con condi 

ciones geogr~ficas, econdmicas, agrfcolas e industriales. Esto 
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expl;ca, en cierta forma que se presenten obstácul~s para el -

ejerc;c;o de la adm;nistracidn que en cierta forma, repercuten 

en la uniformidad de un orden constitucional, aun cuando no -­

lleguen• tener perfiles de fracaso o de crisis en la v;da 

constitucionalº De todas maneras se afecta la estructura y de­

sarrollo del derecho administrativo y la de los servicios pú-­

blicos que forman la actividad principal que corresponde a es­

ta última rama del derecho. 

Cabe afirmar de todas maneras, que los servicios pú­

blicos en M~xico no están en crisis, ni tampoco su vida admi-­

nistrativa, ni tampoco su vida tecnoldgica, ni la econdmica. -

El pefs está madurando y templando su sistema de desarrollo bJ. 

jo un r4gimen de economfa mixta con un intervencionismo de es­

tado cada vez más creciente, protegiendo a la gran poblacidn -

analfabeta y marginada de los servicios de salubridad, privada 

tambi~n de los más elementales recursos para su subsistencia -

vital. El pafs no tiene la suficiente producci6n de recursos 

naturales para satisfacer su mercado de consumo. De su pobla-­

ci6n total, de unos 70 millones de habitantes, de 32 a 34 mi-­

llones no tienen bases seguras de alimentación, gran parte de­

el los son hambrientos y desnutridos, cuya vida social es una -

protesta o una rebeldfa muda contra la cultura de los grupos -
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s•t;sfechos, contra la injust;cia y una civilizacidn que los -

De la obra "Derecho Administrat;vo"* de Rafael Biel-

sa, Sta. Edicidn, publicada en Buenos Aires, República de Ar--

gentina en 1975, consignamos los siguientes datos acerca de --

los servicios públicos, con 1a respetabi1idad que merece dicho 

autor por su gran prestigio. Dice que la nocidn de servicio pJa 

b1ico es una de 1as m's debatidas y que es conveniente difere!!. 

ciarla de la funcidn y la discriminacidn de sus elementos. Ho­

se opone a la asimilacidn de los conceptos de administracidn -

pública y la prestacidn de servicios públicos con la condicidn 

de incluir a la actividad jurisdiccional dentro de la adminis-

tracidn pública y hacerla formar parte del propio servicio pd­

blico. Bielsa alude a la doctdna francesa de Gastdn Jez4! que-

define al derecho administrativo como un conjunto de reglas r~ 

lativas a1 servicio púb1ico, con lo cual se inc1uye la función 

administrativa jurisdiccional. Bielsa piensa que la función p~ 

b1ica es lo abstracto genera1 y que el servicio público es lo-

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

*Derecho Administrativo de Rafael Bielsa, Sta. Edición, Bue-­
nos Aires, Argentina, 1975. 
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do; la defenu de h soberanf a, el aseguramiento de la paz in­

terior y promover el bienestar general; que la funci6n es con-. 

cepto t ns t Hud ona 1 y que e 1 servicio púb 1i co .actualiza y mat,1 

ria1 iza la funci6n; que las funciones públicas son real izadas• 

por ·los agentes del Estado, cont,ndose entre .el los el ej•rci-"'.' 

to, 1• policfa, los establecimientos de instrucci6n pública~ -

La autor.idad rea1iza una funci6n del Estado y en dicha funci6n·. 

los agentes son funcionarios públicos .. Existe una acci6n coor­

dinada entre 6rganos de autoridades, de acuerdo con sus esfe-­

ras de competencia. El funciona~io conoce y decide, en tanto -

que el empleado ejecuta y realiza* .. Afirma tambi'n que el ser­

vicio pdblico es toda actividad pública o privada regulada por 

la ley, con el objeto de satisfacer necesidades colectivas. P1, 

ro se refiere a servicios de inter's público y no a servicios­

pdblicos, ya que hay servicios para beneficio del público, -­

llamados de necesidad pública y que corresponden a la intciat! 

va y a la ejecuci6n privada .. La explicaci6n de actividad púb1! 

ca o pd va da, regu 1 ada por la Ley no es sufi d entemente clara­

para los múltiples casos que han de calificar a una necesidad­

púbHca que incluso no haya entrado aún a 1a esfera de campe--
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tenci• de I• administración y al reconocimiento de un• ley, •! 
no que se• simplemente una necesid•d pdblica deriv•d• de l•s -

circunstancias mism•s de h vid1 colectiva, p1r• s•thf•cer de 

•lgun• minera con los recursos de I• •ctivid•d hum•n1, simple­

mente, o con la 1yud• o recursos o instrumentos t4cnicos que -

~mplicar'n un cumplimiento eftc'z y continuo. 8iels1 h1bl1 de­

servicios ptibl icos propios, como los compatibles .con la act hi 

d•d del Estado que las debe impartir directamente o por conce­

sionario. Los servicios pdblicos impropios deben satisfacer ns 

cesidades colectivas, fuera de la drbit• estat1l que •olo pue­

de reglament•rlos. Ejemplos de estos dltimos son 101 considerA 

dos como de inter•• pdblico o de necesidad pdblic•. Siguiendo­

• Hauriou, •firma que el servicio •dministr1ttvo tiene tres -­

elementos: 11 organización pdblic1, los poderes y la competen­

ci •· Aquf', el concepto de poder, representa una i nnovac idn en-

1 a doctrina francesa. El mismo Hauriou afirma que el servicio­

prestado al pdblico debe ser regular y continuo; destaca 11 -­

servicio de la policfa de la ciudad por su carácter tradicio-­

na1 de servicio administrativo urbano, por ser la ciudad el 1J:!. 

gar donde se producen los problemas de la vida colectiva. 

Bielsa considera necesario tomar en cuenta e' inte-­

r~s p~blico en función del Estado, como organizacidn jurfdica­

polf'tica y por las necesidades colectivas, del Estado, se debe 
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ejercer un poder, como la administraci6n de justicia, los ser­

vicios de seguridad de interior y' exterior, etc. Por otra par­

te, existen necesidades de carácter econdmico o social como 

los transportes, la enseñanza, etc., que se pueden realizar 

por los particulares, mediante la forma de empresa, en algunos 

casos, debe adoptarse, asf, un r~gimen de autorizaciones y pe.!:. 

misos. Los servicios públicos responden a una necesidad, de 

acuerdo con las actividades de la población y a situaciones de 

carfcter econdmico, higiénico, cultural, etc. 

E1 Estado puede asumir tales funciones, de acuerdo -

con la necesidad pública para determinar la naturaleza adminiJ. 

trativa del servicio. Asf, hay algunos servicios como los de -

agua potable y de desagues, domiciliarios, de car&cter vital -

para la salubridad humana que se consideran propios del Estado 

y de carácter obligatorio pero sometidos a regulaciones de ca­

rácter técnico. Hay servicios de comunicaciones para satisfa-­

cer necesidades colectivas, que no son rigurosamente obligato­

rias¡ hay otras como la energfa eléctrica y muchas más de ca-­

rácter público y propios del Estado, no siempre obligatorios -

pero regidos los más, por las normas de seguridad y de la hi-­

giene. Estos servicios se pueden delegar 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 efic'z cumplimientoº Es preciso siempre tener en cuent•­

la naturaleza de lo~ fines del Estado y la seguridad y vitali­

dad· de la poblaci6n, 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 público se 

explica mejor con el concepto del servicio público propio, al­

que define como toda actividad o prestaci6n realizada por la -

administración pública activa directa o indirectamente, para -

la satisfaccidn concreta de necesidades colectivas y asegurar­

esa acci6n o prestacidn por el poder de policfa*. 

El autor seftala que el servicio público incluye a tg 

da accidn o prestación, y que la acci6n necesariamente ha de -

consistir en una prestación concreta. Cita como ejemplos al -­

ej~rcito en maniobras y a la policfa, en sus funciones de orgA 

nizacidn y preparación, incluyendo a la policfa preventiva. L~ 

prestación tiene lugar cuando tales instituciones actúan con-­

tra los que atacan la paz y el orden público, lo mismo que ---

*Opus cit., página 479, Tomo I. 
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cuando la policfa de seguridad protege una reuni6n. La acci6n­

entonce1 tiene el car•cter de prestaci6n colectiva o indivi--­

dual*. El tratadista argentino sostiene su tesis sobre servi-­

cios pdblicos propios e impropios, conforme al car,cter even-­

tual de una cierta necesidad segdn la urgencia y la continui-­

dad del servicio. La clasificaci6n se sujetar' siempre al jui­

cio del Estado. En un principio se estim6 que la facultad de -

conceder la explotacidn del servicio dependfa del uso de los -

bienes del dominio pdblico. Despu•s se ha sometido al desarro­

llo de la t•cnica y de los nuevos inventos. El inter•s general 

no siempre seftala la calidad del servicio pdblico. El servicio 

militar debe considerarse como carga pdblica por ser una pres­

tacidn de actividad personal. Respecto de las requisiciones -

militares, su car•cter es de expropiacidn de urgencia. La ca-­

rrera militar no es carga pdblica, a pesar de sus aspectos de­

jerarqufa y profesionalidad. Las expropiaciones equivalen a v~ 

ces a venta forzosa de cosas, otras, a 1ocaci6n de servicios.­

El servicio militar le reconoce un carácter moral objetivado -

en un deber cfvico con una dedicación total de orden ffsico e­

intelectuel que, llegado el caso debe pagarse con la vida mis­

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

*Opus cit., pág. 481, Tomo l. 
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ni stracidn pdbl ica mediante concesidn, los servicios pdbUcos­

i111propios se dejan a los particulares •diante una autoriza--: 

ddn dependiente de un r•gfmen administrativo para fijar su~ 

conti .nui dad y h certeza y unifor111i dad de las tarifas. Pero 11!! 

bos servicios imponen su obligatoriedad, su impersonalidad y 

su uniformidad. Los sistemas administrativos adoptar•n uno u -

otro r•gimen, partiendo del es.tado pol icfa hasta un concepto -

extremo de la libertad individual de industria con un criterio 

accesible respecto del liberalismo econdmico*. 

El tratadista argentino afirma que la prestaci6n de-

servicios puede ser "uti universi" o "uti sengu1i", dando como 

ejemplo a los laboratorios qufmicos de la administracidn pdbli 

ca que investigan sobre medios preventivos de epidemias, en -­

forma general, y cuando los agentes sanitarios aplican a cada­

individuo vacunas o medidas profil,cticas, para casos indfvt--

duales. Debe considerarse que en la actividad tanto preventiva 

como terap~utica, siempre tendr' mayor importancia e inter•s -

en los servicios públicos e1 sistema de individualizaci6n, sin 

que con esto se menosprecie la invesHgacidn y 1a experimenta-

cidn en laboratorios, con la búsqueda en general de la informA 

cidn m's amplia y necesaria en el campo cientffico. 

*Opus cito, p~g. 481, Tomo la 
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El servicio público debe sat;sfacer una necesidad C,2 

lectiva que no es lo mismo que una necesidad general, esta úl­

tima, dice, tiene un car,cter propio con elementos homog,neos, 

dispuestos aritm4tfcamente con cantidades positivas. la neces.!, 

dad colectiva responde a una suma algebrAica con elementos he-

, teroglneos, positivos y negativos. Esta divisidn permite clasi 

ficar a las actividades públicas ~omo de servicio público pro-

pios o impropios. Si se trata de intereses positivos y negati-

vos predominan los primeros y el Estado asume la responsabili-

dad de su satisfacci6n con sus recursos propios, garantizando-

su regularidad y continuidad, aquf se incluye el caso de a1gu-

nas funciones que necesariamente corresponden al Estado. Un --

servicio público impropio puede convertirse en propio conforme 

al criterio del Estado que debe responder a los principios ge-

nerales de la constitucfdn, llamada a proteger los derechos --

fundamentales del individuo~ 

El servicio debe asegurarse por satisfacci6n concre-

ta y no potencial. Su continuidad debe ser materia del control 

del poder de policfa. Es decir, el poder público es el llamado 

a imponer la continuidad y la regularidad contra la anarqufa y 

la arbitrariedad. 
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Bielsa explica que los caracteres del servicio públJ. 

co son: la generalidad, la uniformidad, la continuidad y la rs 

gularidad. El servicio público est• asociado con la noci6n del 

inter's público, pero el inter•s público es variable e incier­

to. Como su nombre lo indica, interesa al público, a la colec­

tividad que busca algún beneficio de orden econdmico, cultu--­

ral, higi,nico, etc., puede abarcar aspectos de car•cter ffsi­

co, psfquico, para determinar la tranquilidad, la seguridad, -

la comodidad, etc. Estos datos, sin embargo, no ayudan al ju--

rista ni al polftico a estructurar una doctrina o una ley. Por 

otra parte, la palabra inter•s puede tener la acepcidn de pro­

vecho, utilidad, ganancia, lucro, aficidn o dafto. Pero el int.t 

r•s público no puede alejarse del concepto de licitud. Bielsa­

explica que el inter•s se aplica a una necesidad o deseo de -­

bienestar o a lo que lo satisface; que el inter•s es indivi--­

dual y para convertirse en inter•s público debe asumir otro -­

contenido, otro car,cter y otra justificacidn. Cuando se sati,1 

face el inter•s público tambi•n se surte el de los particula-­

res; pero no a todos. Puede hallarse una oposición entre el iJl 

ter~s pdblico y algunos intereses individuales, en las 6rdenes 

económicas o morales, pero esto no le restará su categorfa de­

inter~s público en su unidad u homogeneidad. 
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Los caracteres generales del servicio pdb1ico de gen!. 

ra1idad, uniformidad, continuidad y regularidad vienen a satis­

facer el inter•s p~blico como se ha dicho. El inter's indivi-~­

dua1 no siempre llega a ser inter•s pdblico. Esto depende de su 

contenido y de su justificacidn. El car,cter general del servi­

cio pdb1ico significa que todos los miembros de la comunidad ga 

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 pdblico 

es una consecuencia del sistema o del orden jurfdico; y esta -­

misma regla viene a establecer el principio de la uniformidad 

del servicio pdblico, cuya caracterfstica se manifiesta en el -

seftalantiento de las tarifas, los horarios y las dem's condicio­

nes internas. La organizacidn y el r•ghnen del servicio pdblico 

deben preservar al usuario de posibles daftos, estableci4ndose -

una indemnizacidn en su caso, asf como prevenir los recursos J.!! 

risdiccionales. Hay disposiciones que sefta1an la responsabili-­

dad de la administracidn pública o de los concesionarios; y los 

recursos administrativos y los jurisdiccionales. En H~xico, el­

r~ghRen de legalidad en el servicio público no se ha evolucion,1. 

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 públicos que se les impartene Todavfa re--
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sult• extrafto el recurso de un p•rticular recl .. •ndo l• tn•de­

cu•da prest•cidn de un servtcio pdbltco, 1• apltc•ctdn de un•­

t•rif• tndebtd• o un cobro de d•fto1 y perjutcto1 por un• 1e---

1tdn patrtmont•l causad• por el Est•do. Por otr• p•rte, exhte 

el h11ped1 .. nto leg•l de que los particul•res se 91ftb•rguen o -­

•fecten los bienes o los intereses del Estado. De tod•s ••ne-­

r•s l•s dhposictones •dlnint str•tiv•s seft•l•n y previenen l• -

obligacidn del Estado de responder y cubrir los d•ftos de sus -

emple•dos, o sea de los servtdores pdblico1, cu•ndo estos no -

pued•n responder con sus bienes propios o con 1•s gar•ntf•s -­

que hubiesen otorgado y se •fecten los intereses de los p•rtt- • 

cul•res en el ejercicto de las •ctividades de aqu411os. 

El servicto pdbltco eman•, fund.mental111ente del c•-­

r•cter de •dlllinistrador de qutfn lo ejecut• o presta y no de -

l• naturalez• jurfdtc• del drg•no que lo realtza, tndependien­

temente de que se cumpla por un• persona pdblica o una persona 

privada. Tampoco se afecta si se cumple por un organismo des-­

centralizado como ocurre en H~xico 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 públicov La descentralizaci6n 

obedece a la afectacidn financiera y a razones de orden t•cni­

co; pero siempre el Estado podr' reasumir el manejo de la act! 
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vidad descentralizada; pues el concepto de descentralizacidn -

marcha por camino ajeno al del servicio p~blico, ya que se prs 

tende por dicha descentralización satisfacer requisitos econd-

1 micos y t~cnicos, contando para ello con una personalidad jur! 

dica propia. 

La prestación de los servicios p~blicos tiene un ª.!. 

pecto jurfdico de derecho administrativo propiamente dicho, -

donde se funcionan una esen~ia jurfdica y.otra administrativa, 

no jurfdfca, afecta a la eficacia y economfa del servicio, -­

que pudiera considerarse como ciencia en la administración*.­

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 fines del Estado, conforme a un ~rden jurfdico-polftico,­

que a su vez depende de una doctrina polftico-social. Bielsa­

define lo social como el inter~s homog~neo y general de la sg, 

ciedad. Por tanto se deben establecer dos fines paralelos: la 

estabilidad, conservación y funcionamiento del Estado para 

mantener su unidad jurfdica y polftica, y el mejoramiento del 

cuerpo social del propio Estado, en relaci6n con las personas 

o grupos que la integran. 

*Opus cit., pág. 488, Tomo l. 
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Si el Estado se limita a proteger a los habitantes -

contra los fendmenos antijurfdicos y antisociales, estar' con-

templando solamente el ordenamiento jurfdico, siguiendo reglas 

pdblicas o privadas para la proteccidn de los derechos y la r.1. 

presidn de las conductas que los afecten, es decir, estar• --­

ejerciendo funciones de policfa, de seguridad personal y de --
, 

aseguramiento de 1 bien terri tori a 1, 1 o mismo que su soberanfa-

interior y exterior, etc. Pero se agrega una actividad m's ex-

tensa para proteger la salud, entonces asumir' una asistencia-

sanitaria de socializacidn, para generalizar y colectivizar su 

actividad sanitaria. En "'xico se legisla en m~teria sanitaria 

en forma general, siguiendo una jurisdiccidn federal, sin m's­

limitacidn que los recursos asignados al respectivo ramo de 'A 

lubridad p6blica. 

El tratadista argentino, al referirse a la funcidn -

de socializacidn de los servicios pdblicos, seftala a la ins---

truccidn p6blica como equivalente al mejoramiento ~tico e int.t. 

lectual del pueblo que ha de iniciarse con la educación prima-

ria que es obligatoria y gratuita por su carácter de observan-

cia general. Además, el Estado ha de proveer a la preparación-

técnica y profesional, y posteriormente a la universitaria, 

con la finalidad de instruir, impartir cultura, ilustración e-
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'· 

indirectamente un fin de alta policfa por cuanto que prepara a 

facultativos en profesiones reglamentadas para el cuidado de 

la salud, como 1as profesiones m~dicas, por ejemplo, o las de­

patroctnio jurfdico o, en fin, las q~ procuran la seguridad o 

construccidn de los edificios, obras materiales, los transpor­

tes, etc. Todas son funciones de seguridad pdblica porque pro­

veen a la integridad ffsica, lo mismo que el desarrollo de 1a­

cu1tura. Bielsa rechaza el t~rmino de monopolio universitario­

y prefiere la denominacidn de funcidn de policfa profesional,­

porque di ce, "no es e 1 t ftulo universitario 1 o que permite el­

ejercicio profesional, sioo la inscripcidn del profesional en­

los drganos administrativos, como los consejos y direcciones -

de salud pdblica, los tribunales, los registros de constructo­

res, etc.". Es decir, que el tratadista seftala un requisito -­

formal en las instituciones para el .registro de las profesio-­

nes y no el ejercicio abierto de la profesidn que, en todo ca­

so obligarfa a1 reconocimiento pdblico de la idoneidad y del -

prestigio. En M~xico existe el registro nacional en la Direc-­

cidn General de profesiones dependiente del ramo de Educacidn­

Pdbl ica. El mismo autor sostiene, en relación con la ense"anza 

que el Estado puede asumir una función social más amplia que -

en las demás ramas administrativas. El autor de esta tesis --­

piensa que, en el medio mexicano la funcidn social más_ trasce.!l 
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dente es la de la enseftanza con la misma categorfa que la san,! 

taria. 

Respecto de los monopolios de Estado, se establece• 

una actitud de oposicidn a los particulares, y el propio Esta­

do, cuando los ejercita, no se abroga simplemente un derecho -

sino un poder y un deber, simult,neamente. Lo importante es -­

clasificar qu~ actividades debe manejar el propio Estado. En -

primer lugar, el desarrollo de la cultura, el derecho y la eC.2, 

nomfa pueden orientar al Estado hacia la absorcidn de determi­

nados derechos, bajo una nueva apreciacidn acerca de los dere­

chos y garantfas de los particulares, siguiendo el proceso ev.2. 

lutivo de las constitucfones. Todo esto quiere decir que se -­

busca la satisfaccidn, por la vfa del inter~s pdblico de nue-­

vas y m's amplias necesidades de car,cter social. Las necesid.1, 

des sociales pueden clasificarse en diversos aspectos, comen-­

zando por los de orden jurfdico y siguiendo de manera trasce-­

dental con los de carácter econ6mico y t~cnico. De esta suerte 

la administración pública cumple con actividades de tipo indu!. 

trial y con servicios públicos de transporte, de salubridad, -

etc., que no son compatibles ni con la capacidad ni con la ap­

titud t~cnica o financiera, o bien que no representen un ejer­

cicio atractivo desde el ángulo puramente empresarial. Pero el 

Estado no suple a la actividad comercial o industrial, porque-
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esa no es su finalidad, sino la de acometer la forma de reali­

zar determinados fines sociales o colectivos. De todas maneras 

siempre existir,, planteado sin una explicaci6n suficientemen­

te vjlido el problema de la intervencidn del Estado y, lo que­

resulta m's diffcil de valorar, el grado de intervenci6n reco­

mendable en cada caso, de acuerdo con las necesidades que con­

templa el propio Estado. En el orden económico, el Estado y -­

los particulares tienen fines y medios especfficos que asumir­

y .que cumplir, 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 último caso implica una situaci6n desfavorable­

y, a la larga, de inestabilidad y de ruina. Bielsa sostiene que 

cuando el Estado interviene desahuciado en la vida econ6mica -

interna, se desvirt~an 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 econ6mica y financiera del Estado. 

Se puede hablar tambi~n del monopolio del derecho, -

equivalente al que quede establecido por la Ley, y puede lla--
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marse tambi~n monopolio legal. De todas maneras, se debe obser­

var si las disposiciones legales guardan congruencia o no con -

1a constituci6n, pues, en este segundo caso podr'n impugnarse -

mediante recursos jurisdiccionales para hacer prevalecer a aqu! 

lla. 

Cuando se habla de monopolio de exclusividad, se qui~ 

re significar que ciertos servicios y la situacidn de los usua­

rios, ya que el servicio puede ser obligatorio o liberal; pero, 

de todas maneras e1 monopolio de exclusividad debe caracteriza!. 

se por la obligatoriedad del servicio, por la unidad org,nica -

del 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 instruccfdn primaria. 

Si el servicio tiene una unidad org,nica, como en el caso de ~ 

los tel~fonos, e1 uso no es obligatorio, pero e1 particular ti~ 

ne que someterse a ~1 a trav~s de la unidad orgánica que lo im­

parte. Cuando el servicio, por la naturaleza del objeto del mo­

nopolio, permite la prestación directa al Estado, el monopolio­

es formal; como en el servicio de energfa el~ctrica cuyo empleo 

o consumo no son obligatorios y los usuarios podrfan producirla 

para sú particular satisfacci6n, pero no para los demás. Se tr.t 

ta en este caso, de un monopolio de distribución y no de produ.s, 
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cidn de la energfa. 

la doctrina hab1a de un monopolio fiscal equivalente 

a monopolio de Estado en 1a acepcidn m&s amp1ia: pero se trata 

de un t'rmino que se presta a equivocaciones. Pero la doctrina 

aclara que e1 monopolio fiscal se refiere a 1a acción del EstA 

do para procurarse recursos financieros o sea ingresos fisca-­

les y que puede traducirse en la fabricaci6n, distribución o -

venta de ciertos productos para lograr determinados 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 se~ala de manera especffica o diferenciada. 

Los monopolios de exclusividad o de derecho son - -­

aqu~llos cuyo reconocimiento significa que excluyen por compl~ 

to todo sistema de concurrencia. Cuando el monopolio se consti 

tuye directamente es por virtud de una ley que impone la prohi 

bición a los demás de ejercitar la actividad objeto del monop2 

lio. También se puede constituir directamente por cláusula - -

apartada en el contrato o en el acto jurfdico de la concesión­

º autorización. La constitución indirecta del monopolio se es­

tablece excluyendo a la concurrencia y consignando prohibicio­

nes con motivos especfficos. Una forma de que surja indirecta-
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mente un monopolio es revocar sucesivamente la concesión o co!l 

cesiones afectos al mismo servicio, de la naturaleza del que -

se quiere conservar en forma exclusiva. 

El monopolio virtual, o de hecho, se logra eliminan-

do de forma .espontánea 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 (Asociacidn entre produc-

tores formada para unificar sus esfuerzos, reducir gastos de -

produccidn, evitar la competencia y dominar el mercado). 

Tambi~n se puede establecer monopolios por razones -

de inter~s público cuando se trata de servicios públicos que 

forman parte de las atribuciones del Estado, se dan en conce--

si6n, en los dem&s casos se trata de autorizaciones sobre ser-

vicios públicos, reglamentados por el Estado. 

Los monopolios terminan cuando se otorgan nuevas co.!l 

cesiones o autorizaciones y cuando se revoca el acto adminis--

trativo que los constituyd. En la concesidn de servicios públ.i 

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 Legislaci6n Argentina, dispone que los ser-

.. , 
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vicios públicos pertenecen originalmente al Estado y bajo nin­

gdn concepto podr'n ser enajenados o concedidos para su explo­

tacidn. Esta disposición resulta inoperante, de hecho, si se -

observa que son múltiples los servicios públicos dados en con­

cesidn en aquella repdblica. Bie)sa considera equivalentes los 

conceptos de servicio público y funciones del Estado, observaJl 

do que ~stas no se enajenan sino que se concede su ejecucidn o 

prestacidn, únicamente, sin que ello signifique que se enajena 

el poder y que una cosa es la funcidn propia del Estado y otra 

es la propiedad de los medios materiales y financieros de la -

explotacidn. De modo que la concesión, de ninguna manera, im-­

plica una enajenación, Por otra parte, es preciso se"alar la -

diferencia entre autorización y permiso, pues la primera está­

afecta a un servicio público, y el segundo es una excepcidn im 

puesta a una prohtbicidn y aun cuando la autorizaci6n siempre­

implica un servicio pdbl ico 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 t~rmino breve, pudiendo revocarse discrecionalme~ 

te. 

Un estudio extenso sobre los servicios públicos debe 
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abarcar a las sociedades cooperativas constitufdas para la ad­

ministración de aqu411as. Recu,rdese que las cooperativas son­

organismos que no persiguen fines de lucro fundamentalmente, -

sino principios de solidaridad social. El Estado protege a di­

chas instituciones que en cierta forma ejercen una función de­

educacidn cfvica. Como se sabe las cooperativas est•n consti-­

tufdas por los mismos trabajadores que son sus socios, y al -­

mismo tiempo, los consumidores o usuarios. Dichas organizacio­

nes buscan desplazar a los intermediarios, evitando la especu­

lacidn, cuando esta va destinada a proteger a los terceros co.n 

sumidores. En el caso de H~xico, hay sociedades cooperativas -

pesqueras que operan en las costas del pafs, tanto del Pacffi­

co como del Golfo, reciben cr4ditos refaccfonarios, de habili­

tacidn de AVIO, por conducto de una institucidn bancaria cuyo­

consejo de administracidn incluye la representacidn de diver-­

sas dependencias del Ejecutivo Federal (Banco Nacional de Fo-­

mento Cooperativo, SoA.). 

Pero es conveniente hacer algunas reflexiones por--­

que, aun cuando en el pafs la organizacidn y el funcionamien-­

to, por virtud de su reconocimiento legal, no alcanza una vida 

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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del apoyo y asesoramiento que también se imparte a· este r~gi--

111en cooperativo por atribuciones especfficas, conferidas a al­

gunas dependencias del EjecuHvo Federal. Hay que observar que 

el medio socioecondmico de México y los sistemas educativos no 

han propiciado la debida conciencia y responsabilidad hacia un 

régimen como éste, en donde se requiere una estricta idonei-~ 

dad, disciplina y organización, para que un saludable trabajo­

solidario y de distribucidn de funciones, permita cosechar los 

resultados de una empresa que aglutine trabajo y capital, he-­

cho y realizado por todos en forma directa. De todas suertes,­

de manera modesta, existen diversos sistemas de organizacidn -

cooperativa, que han emprendido la realización y el cumplimie.!l 

to de servicios p~blicos sin un gran aporte de capital, ni tam 

poco un adiestramiento técnico de alta significación. De ello­

son ejemplo en la República, diversos servicios cooperativos -

destinados a limpia, transportes, distribución de agua pota--­

ble, etc., que, al parecer, parece que el gobierno los deja a~ 

tuar para propiciar una cierta formaci6n 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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cidn, al consumo o al cr~dito, y su naturaleza intrfnseca re-­

v;ste un car,cter propio que no necesita depender de los serv! 

c;os públicosº Pero ambas instituciones se pueden fusionar, 

adn cuando dentro de un modesto desarrollo econdmico que no es 

obst,culo para pensar que en lo futuro, en M•xico, puedan con.i 

tituirse grandes cooperativas con fuertes capitales, para aco­

meter activ;dades de gran embergadura para la satisfaccidn dé­

necesidades colectivas que el Estado pueda confiarles. Pero -­

hay que advertir, que los servicios que pudieran realizar las­

cooperativas, no podrfan ser sino monopolfsticas, ya que la -­

constitucidn de dichas sociedades se funda en el principio de­

la adhesi6n voluntaria, y los monopolios imponen una asocia--­

cidn forzosaº Por otra parte, una cooperativa puede prestar -­

servicios a sus socios con el car,cter de servicios pdblicos y 

en determinados casos, esos mismos servicios pdblicos imparti,t 

se a la comunidad. La cuestión de si las cooperativas pueden -

prestar servicios públicos al propio Estado o a entidades pú-­

blicas con jurisdiccidn o autoridad administrativa, ello es pg 

sible mediante concesi6n o autorización, o bien como obliga--­

ción para autorizar su funcionamiento, pero considerando siem­

pre que dichas sociedades cooperativas están sujetas a un r~gi 

men de derecho privado y la propia cooperativa no buscar' ja-­

más una especulación respecto del Estado, porque siempre prev.1, 
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lecer• el aspecto de interls pdblico, segdn piensa Bie1sa. 

Resumfendo, 111 cooperativas, persiguen un fin econ4 
1 i 

•ico ., MOral, ben•Hco prfncfpalmente para sus objetivos fn-

ternos. En general, 11s cooperativas deben prestar garantfa de 

estabilidad y solvencia econdmica, cuando pretendan.merecer 

del Estado la eJCplotacfdn de servfdos pdbl feos, y a~n cuando-

no persiguen directamente un fin de lucro, al tratarse de las­

concesiones, tal finalidad constituye una causa privada, en --

tanto que el servicio pdblfco es una causa jurfdica de la con­

cestdn. La conveniencia y eficacia de la prestaci6n de servi-­

ctos pdblicos a trav•s de 111 cooper1tfvas, no es materia pro-

pia del derecho admfnhtrat ivo, sfno de h economfa pol ftfca y 

de la ciencia de la administracfdn, ya que las propias cooperA 

tivás, responden fundamentalmente •1 conocimiento interno de -

los socios, la confianza que se tengan y un espfritu de solidJ. 

rfdad entre todos ellos. 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 Ja organización de elementos mo-

destos con escasos recursos, que a trav~s de la organizac;dn -

pretenden una cierta fuerza econ6mica, tal es e1 caso de los -

obreros, los empleados, los agricultores, los artesanos, etc~-
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De todas maneras, pueden llegar a representar una fuerza consi­

derable de oposicidn, adn frente al mismo gobierno, en busca -­

del respeto a las 1ibertades pdblicasº Esta situacfdn las hace­

acreedoras • determinadas franquicias. 

8ie1sa define las empresas del Estado corno las empre-­

sis descentralizadas que desempeftan funciones de fndole comer-­

cial, industria o de prestacidn de servicios púb1icos de car,c­

ter similar. Exc1uye las instituciones bancarias por estar soms. 

tidas • una 1egislaci6n privativaº las empresas del Estado de-­

ben someterse en cuanto • su organizacidn y funcionamiento, a1-

estatuto que 1a crea, asf como sujetarse a las disposiciones o,t 

g'nicas que le sefta1e 1a administracidn pdb1ica. En M•xico, el­

acuerdo de creacidn o constitucfdn de una empresa estatal puede 

ser revocado con posterioridad a1 juicio de la 1drninf stracfdn -

pdblica. Bielsa piensa que la Ley de creacidn de empresas de su 

pafs debiera indicar que las empresas estatales tendr•n que so­

meterse a la aprobacidn del Poder Ejecutivo y del Congreso; su­

gestidn administrativa o financiera realizada a trav~s de una -

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

*Opus cit. p,g. 503, Tomo 1, de Rafael Bielsa. 



¡ . 

84 

del Estado se encuentran en el mismo plano del derecho privado­

Y que adn cuando sus recursos financieros sean del Estado, lo -

mismo que su personal, 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 funcidn con gobierno propio; pues, de 

otro modo, se tratar' de empresas comerciales de la Naci6n, so­

metidas al Cddigo de Comercio, en su trato con los usuarios y -

en su r~gimen administrativo interno sometidas al de la admini.1, 

tracidn general. Aquf se trata de un desarrollo andmalo bien eJl 

plicado por el autor. 

Respecto del r~gimen financiero de las empresas del -

Estado, Bielsa indica que el Poder Ejecutivo enviar& como pro-­

yecto general de la nacidn al Congreso, anualmente, los presu-­

puestos de sueldos y gastos de administración de las empresas -

del Estado o de los organismos directivos que tengan bajo su rf 

gimen o gobierno, su funcionamiento. En M~xtco, adem's de la 

Ley de creación que establece la organización y el funcionamien 

to de los organismos descentralizados, existen leyes para la e.! 

elusiva vigilancia y supervisidn de la administración, manejo -

de fondos y actividades de tales organismos, por parte de las 
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•utoridades h•cendartas de su ramo respectivo, dependiente del­

Poder Ejecutivo Feder•I y, como ya se ha dicho •ntes en esa mi.a. 

ma tesis, en la Direccidn de los respectivos consejos de adlli--

. nistracidn de dichos organismos descentral hados, tendr• que f! 

gur•r un secretario de Estado, que puede ser el de H•cienda y -

Cr4dito Pdblico o el de Comercio. Esta situacidn indica que el­

Jefe Supremo del Poder Ejecutivo tenga que est•r al tanto en -­

forma constante del manejo de las actividades de todos .los or9.1. 

nismos descentralizados. Las empresas de servicios públicos o -

industrfales, tambi•n llamadas mixtas o de economfa mixta, res­

ponden en su.organizacidn interna al rfgimen legal que se les -

imponga. Biels• considera que tales organismos corresponden• -

1• naturaleza de instituciones privadas, de donde resulta una -

especie de colaboracidn hfbrf da para s•tisfacer un fnter4s pd-­

bl ico, se trat•, dice, de 1• colaboracidn financier• de los P•.t 

ticulares con la administracf6n pública; pero observ,ndose cie,t 

tas peculiaridades. En primer lugar, explica, la adrninistracidn 

pública no es un simple accionista, ya que resultarfa ajeno a -

su carácter de prestador de servicios públicos. T~ngase en cue!l 

ta que la actividad estatal comienza desde la constitucidn y 

reglamentacidn de dichas empresas hasta su fiscalizacidn con un 

poder de contralorfa diferente al del accionista en el derecho­

comúnº Pero habrá que considerar la diversa fndole jurfdic• de-
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las empresas mixtas. Cuando se constituyen como servicio públi­

co y todos los entes administrativos públicos son creados por -

la ley, es preciso reconocer que no todas las personas jurfdicas 

.creadas por la ley son públicas, pues las hay con el car,cter -

de coorporaciones, asociaciones, establecimientos de utilidad -

pública, autorizados por el c6digo civil, como ocurre igualmen­

te en M4xico de acuerdo con el derecho común, es decir, que la­

entidad puede crearse por la ley como servicio p6bl ico propio y 

entonces es administrativa, siendo en caso contrario de car~c-­

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

Las entidades mixtas pueden quedar sometidas a un r4-

gimen interno conforme al derecho privado, en todo lo que con-­

cierne a su r•gimen patrimonial. El Estado por su parte, en su­

calidad de accionista asume una intervenci6n en la formacidn de 

la entidad, como si fuera un accionista común y corriente y pu~ 

de adem•s participar en la organizaci6n y funcionamiento de 1a­

instituci6n. El presupuesto es fijado por la ley o por el pro-­

pio Estado. Bielsa considera que la participaci6n del capital -

privado, no afecta al régimen público o administrativo de la -­

instituci6n, especialmente cuando la participación de lo~ 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 colaboracidn o actividad mixta. Esta forma de organi-
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zacidn de 1os servicios públicos, dice Bielsa que no es materia 

de derecho administrativo, sino de ciencia de la administraci6n 

y es jurfdicamente impropia de1 Estado e inconveniente desde el 

punto de vista administrativo*. Las sociedad~s de economfa mix­

ta, adem's de fusionar los r~gimenes de derecho público con los 

de derecho privado, favorecen 1a aplicación del derecho privado 

en 1as personas jurfdicas públicas, lo que equivale a decir que 

el Estado sale de su drbita natural para colocarse en la vida­

civil y comercial de 1as personas privadasº Todo esto significa, 

según cierta doctrina fraocesa, que se desnaturalizan 1as atri­

buciones fundamentales del Estado con riesgo y detrimento de1 -

propio Estado. 

El autor argentino insiste que la sociedad de econo-­

mfa mixta e1 una cuestidn ildgica y ajena a la institucidn y a-

1as funciones jurfdicas y sociales del Estado, pues es visible­

la incompatibi1idad entre 1os fines, la organización, las fun-­

ciones y la autoridad moral del Estado con el sometimiento que­

practican hacia unos cuantos capitalistas o consorcios en la -­

funsi6n de intereses públicos y privados. Pero si se prescinde­

del sistema de concesiones, sdlo quedará la prestación directa­

de los servicios pablicos, ya que el Estado es el único obliga­

do a prestar directamente tales servicios públicos, de acuerdo­

con sus fines. 

*Opus cit, pág. 508, Tomo 1 de Rafael Bielsa. 
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La asoc;aci6n con los ;ntereses de capitales particu­

lares, significa garantizarles un inter~s, protegerlos de cier­

ta manera, eximirlas de impuestos, compensar Jo de sus pérdidas 

y en fin, establecer una situacidn preferencial, especialmente­

en el caso de que el capital mayoritario sea el privado. Esta -

última hipótesis no se puede dar jam's en M~xico. 

La fusi6n de capitales de Estado con capitales priva­

dos, para explotación de empresas destinadas a satisfacer nece­

sidades de orden colectivo, o en general, actividades de fomen­

to y desarrollo económico, forman las sociedades mixtas cuya".!. 

turaleza es primordialmente comercial y no pública, pero pueden 

constituirse sociedades de esta naturaleza con personas de ders_ 

cho p~blico o de derecho privado, según la finalidad que se pe!, 

siga. La administración pública puede facilitar la concesidn de 

privilegios de exclusividad o monopolio$, excensi6n de impues~ 

tos y diversos t;pos de protección fiscal, compensación de riei 

gos, aportes de car~cter patrimonial, etc. 

Pero la concesi6n es incompatible con el régimen de -

la sociedad mixta, como en el caso de que la sociedad mixta se­

rá opresora de derecho p6bl ico, 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 andmima concesionaria, con la "A 

tural responsabilidad de obrar por cuenta propia. 

En tal contingencia, resulta andmalo dice Bielsa, que 

la administracidn pdblica nombre al presidente de la sociedad y • 

a un tercio de los directivos. En M•xico, la sociedad mixta pr! 

vada no administra en concesidn, sino que es siempre un organi,1 

mo pdblico con capital mayoritario del Estado. En la legisla~­

ci6n argentina, se trata de las sociedades mixtas en concesi6n, 

en donde aparecen conceptos confusos por cuanto a que la ley •.!. 

gentina obliga a que el presidente de la sociedad, el sfndico y 

la tercera parte de los directivos, representar'" a la adminis­

tracidn pdblica. En cambio, en M•xico, los organismos descentrA 

lizados son de hecho y por derecho parte del poder pdblico, -­

desde su origen, ya que obligadamente su movimiento obedece a -

una ley especffica que los crea y esto no puede ser de otro mo­

do, por lo cual su naturaleza jurfdica no puede equipararse a -

la de una concesi6n. Estos dltimos organismos p6blicos descen-­

tralizados,tienen un régimen de car~cter p6blico y en ciertos -

aspectos sus relaciones jurfdicas con los usuarios o con los 

que contraten con ellos ser~n de derecho comdn o comercial. 

En México el régimen de economfa mixta no establece­

privi legios ni injustos favoritismos al capital privado, ya que 
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1 capital mayoritario corresponde a1 Estado. Bie1sa sostiene:­

'cuando el Estado aporta 10 principal y sobre t·odo su autoridad 

xenciones y privilegios para la sociedad, tolerancia en las -­

nspecciones y controles, etc.; el capital privado se encuentra 

n una 1ituacidn de favoritismo, to que en cualquier momento P!L 

iera permitirle retirarse de ta. sociedad mixta. En M~xico, ta­

usidn de capitales no deja lugar a otra alternativa, que la -­

onstitucidn de un bien patrimonial, único indiferenciado y su­

suerte corre a1 parejo con 1~ del capital oficial para una em-­

presa que, al menos en teorfa, debid ser suficientemente estu-­

di ada con ante1aci6n, para considerar todos sus riesgos y posi­

bilidades, asf como el aprovechamiento de los beneficios en 1a­

satisfacci6n 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 e1 caso de que -

los particulares retiren sus aportaciones, sino que, entonces,­

procuran ofrecer 1a empresa mixta para que sea 1a administracidn 

pública 1a que absorba su manejo total. Por otro lado, no se -­

permite aquf la participacidn extranjera, sin que se someta al­

r~gimen de renuncia y a su soberanfa y en donde la emisión de -

acciones, bonos o certificados garantice suficientemente el con­

trol y manejo del capital nacional mediante el debido conoci--­

rniento de su origen, es por esto que el aspecto financiero tie-
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ne una vertiente propia, en re1aci6n con el aspecto polftico, el 

aspecto jurf'dico •• y 1a materia 'propiamente econdmica, referida a­

la naturaleza del servicio pdblico en cuyo beneficio se institu­

ye .• 

En general, los servicios pdblicos en el sistema cons­

titucional mexicano, son de car,cter fe4era1, lo que equivale•­

decir que su jur;sdicci6n se ejerce sobre todo el territorio na­

cional o Los gobiernos locales, por su parte, tambi'n desempeftan­

servicios pdblicos dentro de sus respectivas jurisdicciones estJ, 

tales y municipales, pero, en estricto sentido se trata de atri­

buciones por colaboracidn o coordinaci6n que, aunque se desempe­

ftan por 16gica coincidencia en las mismas demarcaciones territo­

riales, debe entenderse que la actividad principal por cuento a­

su jerarquf'a, la capacidad tfcnica, las posibilidades materia~-

1es, instalaciones, laboratorios, bibliotecas, institutos, clf'n! 

cas, centros de investigación, centros de adiestramiento, etc.,­

queda discernida al r~gimen federal sin que haya obst,culo para­

que en estricto respeto a la soberanfa de cada entidad federati­

va, haga concurrencia de las mismas ramas de hacienda, salubri-­

dad, trabajo, educación, etc., en una misma demarcaci6n, con ac­

tividades de jurisdicción federal, de jurisdicción estatal y de­

jurisdicci6n municipalJ además, en algunos casos se presenta si­

mult,neamente tambi~n la concurrencia de organismos de estudio,-
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a veces, con func;ones de ejecución y decisión, o sea con mando 

de autoridad de car4cter reg;onal, que se aglutinan coordinada­

mente para la consecución de determinados objetivos, la partici 

pacidn t•cn;ca y presupuestal, etc., con representantes de d;-­

versas dependencias federales y del Estado, para ejercer una 1.!, 

bor conjunta sin perjuicio de las que normalmente deban asumir­

se por ley en las propias jurisdicciones. Como ejemplo de este­

dl timo caso, se pueden señalar a la Comisión del Rfo Balsas y a 

la Comisidn del Valle del Mezquital. 

Rafael Bielsa, explica que los servicios pdblicos es­

t•n sometidos a un r~gimen admin;strativo y no polftico, y que, 

por lo tanto, no les resulta adecuada la calificación de fede-­

ral, pues solo hay servicios p6blicos nacionales o provinciales 

(en M•xico, estos dltimos corresponderfan a los gobiernos de -­

los estados) y por delegación, comunales o munic;pales. En M~xi 

co, la distinción 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 poli 

tico deberfa aplicarse para el caso en que el servicio se exten 

diera a dos o más entidades federativas o a una zona de car~c-­

ter federal. Trat~ndose de los conceptos de gobierno y la justi 

cia dice el autor argentino, les corresponde la expresi6n fede-
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ral; pero trat&ndose de los servicios p6blicos administr1tivos­

de la nacidn,la expresidn que les corresponde es de nacion11es.-

Los servicios p6b1icos se crean mediante una ley for­

mal, que puede asumir el car,cter de ley org,nica o"ºº La 1ut_2 

ridad que crea el servicio debe instituir el sistema jurfdico 1 

que ~1 mismo ha de someterse, a saber; de prestacidn 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 concesidn. Tambi~n existen las autorizaciones, los permisos 

y el r~gimen de sociedades cooperativas. La concesidn debe dar­

la el Poder Legislativo. En M~xico, le incumbe al poder Ejecuti 

vo. La ejecucidn o realizacidn corresponde al Poder Ejecutivo,­

segdn la Ley argentina; pero hay que entender que aquf se trata 

dnicamente del r~gimen jurfdico que corresponde al servicio pd­

bl i coº La doctrina de Bielsa se"ala m's propiamente en su legiA 

lacidn positiva, que el Congreso, asume una legislacidn exclusi 

va sobre los servicios pdblicos de propiedad de la nacidn, o e~ 

plotados por los drganos industriales del Estado Nacional, etc. 

En M~xico, el planteamiento sigue diverso orden, porque se alu­

de a los bienes propiedad de la naci6n bajo mandato constituci2 

nal, conforme al artfculo 27, y consiguientemente este r~gimen­

está sometido a la legislaci6n federal, o sea,a lo q~e dicte el 
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Congreso de la Unión. 

Se ha visto que el tratadista que comentamos establece 

una clara referencia a las atribuciones del Congreso para legis­

lar sobre servicios públicos que aquf se recoge como información 

doctrinariaº Sobre esta materia, pues, se deslindan los campos -

del Congreso y del Poder Ejecutivo. La atribución de legislar S,2 

bre servicios públicos puede referirse a servicios de propiedad­

de la nación, para los que debe regir la ley federal y cuando la 

explotación de servicios públicos no corresponden a los bienes 

de propiedad de la naci6n se estarfa en una hipótesis m~s bien 

rara e ilógica, como señala el autor. 

El Congreso también asume la facultad de legislar cua!l 

do se trata del comercio entre los Estados y tambi~n 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 está facultado para señ~ 

lar al régimen jurfdico de un servicio público si el Congreso le 

delega esa atribución. Pero el Congreso, según mandato constitu­

cional, determina el régimen financiero de los servicios públi-­

cos, o sea, en otras palabras, que la autorización la fija la -­

ley, en lo cual existe similitud con el orden legal de México~ 
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Rafael Bielsa, define como policfa del servicio p~bli 

co al ejercicio del conjunto de disposiciones reglamentarias S,2 

bre la construccidn, la conservación, el financiamiento y la 

utilizaci6n de los mismosº Estas funciones corresponden a I• a,2 

ministraci6n nacional, pero tambi~n pueden asumirla las autori­

dades regionales si se les discierne jurisdicción en tales ser­

vicios. Esto significa que existe estrecha correspondencia en-­

tre la policfa del servicio pablico y la jurisdicción en su más 

amplio sentido. Las medidas pueden llegar a ser coactivas y dan 

la caracterfstica de función de policfa o policfa de servicio -

p6blico, para organizar, instituir, conceder y dictar todas las 

medidas necesarias para asegurar el servicio pdblico. El poder­

de policfa juzgado en t4rminos generales, como facultad del Co!J. 

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 señalados y discernidos a los poderes de la Na-­

cidn, y cuando se trata de servicios que dependen de la juris-­

dicci6n federal y a la de los gobiernos locales cuando asf lo -

establecen las constituciones polfticas de cada entidad federa­

tiva. El autor no vacila en reconocer la inspiración tomada de­

la respectiva cláusula de la Constitución de los Estados Unidos 

de Norteam~rica, consagrándose como doctrina universal con el -

siguiente contenido: "un poder es constitucional cuando est' e,!_ 
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presamente establecido o si implfcitamente es consecuencia de -

un poder expreso y si es conveniente su aplicacidn para el obj!, 

to propuesto o deseado." 

Del concepto gen•rico llamado poder general de poli-­

cfa, pueden establecerse formas particulares y concretas de --­

ap1 icaci6n, tales como reglamentar el derecho para el ejercicio 

de una industria determinada en una entidad comercial, .asumien­

do entonces la policfa una denominación especffica como la de -

policfa portuaria o de navegaci6n. 

No es la materia de esta tesis referirnos a las acti­

vidades especfficas de policfa de servicios p6b1icos, por lo -­

que no nos extendemos m~s sobre el particular. Tambi•n resulta­

obvio explicar que, seg6n la naturaleza de los servicios p6bli­

cos ser~ la de control de su funcionamiento conforme a la labor 

de la policfa del servicio, que puede ser municipal, regional o 

federal, siempre con la idea de procurar la eficiencia del pro­

pio servicio y la seguridad y satisfacción de los administrados 

o usuarios •. 

En el caso de los servicios p6blicos en materia sani­

taria, su rttgimen económico y financiero no es materia de dere-
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cho administrativo, sino de economfa po1ftica, de po1ftica eco-

·.· ndmica, de polftica social de finanzas y de cienda de la admi­

nistraci6n*. Es adecuado aquf mencionar el comentario de un no­

table economista, Bastiat, quien refiri•ndose a los servicios -

p~b1icos sostiene que la palabra gratuito contiene un grosero y 

burdo sofisma; y agrega: "Me admira que el público se deje en9.1 

ñar por esa palabra, pues nada hay que asf sea en sentido abso­

luto. Los servicios públicos cuestan a todo el mundo, pero como 

lo paga por anticipado cree que no le cuestan cuando lo recibe. 

El que ya pag6 su parte en la cotizaci6n general no ir' a la i,!l 

dustria privada a que le preste un servicio que tambi•n debe PI. 

gar. 

De este modo, el servicio p6blico substituye al servJ. 

cio privado, y no agrega nada al trabajo general de la naci6n -

ni su riqueza. los funcionarios no hacen otra cosa que aque11o­

que harfa la industria privada". 

El r~gimen jurfdico de los actos y las cuestiones co.o. 

tensiosas de los servicios póblicos corresponden al dominio del 

derecho administrativo. La policfa de los servicios públicos -­

tambi~n corresponde al derecho administrativo, porque ~e refie­

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

;': Opus cit, p&gina 549, Tomo I, de Rafael Bielsa. 
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gularidad de los servicios. 

Por lo que se refiere al monto de la tasa o al precio 

el servicio, es asunto de orden econdmico-fiscal. A~n cuando -

Bielsa e•plica que los servicios que imparte directamente el P2 

der p~blico, como pudieran ser mediante conc.esidn, la oportuni­

dad, la gratuidad y ta conveniencia del servicio, no son propi.!. 

mente materia jurfdica, sino de ta ciencia de ta administración, 

pero, de todas maneras, es pertinente establecer, que ta impar­

ticidn de algunos servicios, ya sea a tftuto honeroso, gratuito 

o casi gratuito, pueden dar un toque dominante al presupuesto -

general de un pafs, lo cual significarfa un inter~s preferente­

hacia aquellos servicios. Esta situaci6n no afecta el orden fi.!, 

cal ni el r~gimen econ6mico, porque, del vo11Mften general del 

erario se sugiere que se tome una parte considerable para la 

atención del rengtdn de aquellos servicios, con alguna afecta-­

cidn para otros a tos que se pudiera considerar de menor inte-­

r~s. Esto implicarfa un problema de reparto o distribucidn en -

los ramos administrativos. Al respecto, en M~xico, salta a ta -

vista la atenci6n preferencial que requieren los ramos de sani­

dad y educaci6n pública. Pero es preciso crear un estado de con 

ciencia en donde et servicio público no se determine solamente­

por ta actividad que imparte et Estado o el r~gimen autorizado 
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por e1 mismo Estado, de ta1 manera que se 11egue a estab1ecer -

una cooperacidn recfproca, permanente y directa, entre e1 serv.!. 

cio y e1 destinatario, de modo que en este ~1timo se propicie -

1a fuerza creadora y conciente de la seguridad de tal servtcio, 

lo que, dicho sea de paso, corresponde al espfritu y al plan de 

actividad de 1a reforma administrativa, emprendida por e1 r•gi-

men actual para 1ograr la participacidn general, de modo que --

los recursos humanos de 1a administracidn se vean enriquecidos-

con e1 aporte de la masa ciudadanaº 

El tratadista Roger Bonnard,* en su obra francesa 

"Compendio de Derecho P~b 1 i co", pub 1i cado en Parfs en 1941t, en-

la p'gina 300, alude al tema de·1os estab1ecimientos pdblicos y 

los define como los servicios·pdblicos cuya caracterfstica diJ. 

tinta estriba en poseer un patrimonio propio, aparte del patrf-

monio de la autoridad administrativa del que e11os depende. Se-

trata, pues, de sujetos de derecho a los que se les atribuye --

personalidad moralº Existen establecimientos públicos del Esta-

do (de la Naci6n); de los departamentos (regionales) y de la cg, 

munidad (municipales). La finalidad con la que se constituyen o 

pasan a ser los servicios públicos a establecimientos públicos, 

-:, Roger Bonnard,"Compendio de Derecho PúbHco11 , 

página 300, Parfs, Francia, 1944~ Sexta edicidno 



100 

es para asegurarles una cierta autona111fa de lo que resulta una 

especie particular de descentralizacidn, que ha sido llamada -

descentralizaci6n por servicio, para distinguirla de la centr.1, 

'lizaci6n territorial (regional). El mismo servicio, en vez de-

depender de la autoridad que le corresponde conforme a los vfn ... 

culos de la centralizacidn jerárquica está dotado de una cier-

ta independencia. Pero esta descentralización no est4 organizA 

da conforme a las reglas de la centralización territorial o rs. 

gional. El fundamento jurfdico de esta última no le es aplica-

ble. De todas maneras, se trata de principios de organización-

completamente direrentes. 

No existe un r•gimen uniforme para todos los establ!, 

cimientos p~blicosº Cada r'gimen varfa de acuerdo con cada uno 

de ellos, en t'rminos generalesu Sin embargo, se pueden sepa--

rar o distinguir algunos rasgos generales comunesº Para eso, -

es preciso considerar al r~gimen administrativo, patrimonial y 

presupuestalo 

CREACION DEL REGIMEN ADMINISTRATIVO.- La regla gene-

ral es que un servicio p6blico no puede constituir un estable-

cimiento p6blico, mas que en virtud de autorización expresa --

del Estado, que puede dar de manera especial o general. Esta -
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autorizaci6n puede ser expresa o quedar imp1fcita, conforme • -

ciertas reglas establecidasº 

ESTABLECIMIENTOS DE UTILIDAD PUBLl(A.- Aquf se prese.!l 

ta la distinci6n entre establecimientos p6b1icos y estableci--­

mientos de utilidad pública, este último es igualmente una em-­

presa cuyo patrimonio propio queda institufdo por el Estado. S,2 

lamente esta empresa es y permanece como una empresa privada. -

Entonces, surge el problema de sabe~ c6mo y a qui~n se va a re­

conocer cuando la intervencidn del Estado ha llegado a la crea­

cidn de un establecimiento p6blico o la de un establecimiento -

de utilidad p6blica. 

La jurisprudencia se ha detenido en el criterio de la 

iniciativa de la creacidn, y decide que si la iniciativa de la­

creacidn pertenece a la administraci6n; habr' entonces un esta­

blecimiento público; y si, por el contrario, la iniciativa nace 

de un particular, se encuentra en presencia de un establecimien 

to de utilidad pública. 

El establecimiento puede quedar suprimido de la misma 

manera que ha sido creado, es decir, por decisidn del Estado. 
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DIVERSAS CLASES DE PATRIMONIO.- Con motivo de esta s~ 

presidn, se presenta la cuestidn de saber el desenlace que va a 

tomar el patrimonio del establecimiento público suprimid~. En -

lprincipio, este patrimonio debe caer dentro del patrimonio de -

la autoridad administrativa de la que dependfa el establecimien -
to. Pero se puede pensar que esta solución solamente puede ser-

correcta cuando la actividad del establecimiento suprimido sea-

continuada por una empresa privada que asume la continuación --

del servicio público desaparecido. Se podrfa decir que el patri 

, monio de este servicio deberfa ser devuelto a la ~mpresa priva-

1 da que toma su continuación. Es precisamente esta idea, la que-

se ha adoptado en la legislación francesa, respecto de la sepa-

racidn entre la iglesia. y el Estado. Las instituciones cultura-

les que constitufan establecimientos públicos y que fueron su--

primidos, la ley decidid 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 

mientas públicos son funcionarios públicos igual que de los seL 

vicios encargados de la recaudación de rentas. Pero su situa---

cidn revela algunas diferencias que proceden de la autonomfa --

del establecimiento público. 
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Para la designaci6n del personal los 6rganos direc­

tores del servicio incluyen a miembros nombrados por la autor,i 

dad administrativa de la que depende el establecimiento. Pero­

incluyen tambifn a miembros por derecho y algunas veces a miem 

bros elegidos por los funcionarios del servicio. Por lo que se 

refiere al personal del establecimiento, a menudo se nombra 

por los drganos directivos. 

PODER JERAR~UICO.- El poder jer,rquico de la autori­

dad administrativa es algunas veces considerada como un simple 

control administrativo. El establecimiento p6blico est' encar­

gado de administrar una cierta empresa y debe limitarse estri,s. 

tamente a esta actividad de manera especffica. 

El establecimiento público, 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 públicos P2 

drfa tenerse tanto un dominio privado como un dominio público, 

porque se encuentran bienes muebles e inmuebles afectados al -

servicio, utilizados para asegurar su funcionamiento. Pero es­

te dominio p6blico no vuelve a entrar jamás en el patrimonio -
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de los establecimientos p6b1icos. Este patrimonio no contiene -

11141 que un dmninio privado, es decir, los bienes productivos -­

vueltos a su provecho. 

DONACIONES Y LEGADOS QUE SE HACEN A LOS ESTABLECIMIE! 

TOS PUBLICOS. Los establecimientos p6b1icos pueden recibir don.A 

ciones y legados; su aceptaci6n se hace por los 6rganos a~iniJ. 

trativos que tienen la direcci6n de1 servicio. Pero este poder­

de aceptaci6n queda sometido a ciertas restricciones. 

AUTORIZACION PARA ACEPTAR.- la aceptaci6n queda some­

tida a una autorizaci6n previa en dos casos: primero, cuando -­

hay rec1amaci6n de la familia, entonces, la autorizacidn es da­

da por decreto en Consejo de Estado (conforme a la autorizaci6n 

polftica francesa).- Segundo, para las donaciones y legados he­

chos con cargos, condiciones o afectacidn inmobiliaria, 1a autg 

rizacidn se da por decreto,por Consejo de Estado, para 1os est.A 

blecimientos públicos del Estado y, por decreto del prefecto, -

para los establecimientos pablicos departamentales y de la com~ 

na. 

ESPECIALIDAD DEL ESTABLECIMIENTO PUBLICO.- Esta espe­

cialidad tiene como consecuencia que las donaciones y legados -
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hechos con cargas y condiciones que no se devuelven en 1a espe­

cialidad del establecimiento no pueden ser aceptados por aqu,1. 

Sin embargo, las donaciones y legados podrfan ser atribufdos a­

la autoridad.o al servicio competente si las intenciones del 

testador o del donatario no se le opusieren. 

REGIMEN PRESUPUESTAL.- El establecimiento·p~blico po-

see generalmente, una individualidad financiera que consiste en 

que los gastos y los cobros del servicio no se inscriben en el­

presupuesto general de la autoridad de la que depende, y constt . -
tuyen un presupuesto especial que se denomina presupuesto anexo, 

cuando est• relacionado con el presupuesto general del Estado.* 

Pero a veces esta individualidad financiera se transforma en aJ¿ 

tonomfa financiera cuando el presupuesto cesa de ser anexo, pa-

ra convertirse en autdnomo. Es asf cuando el presupuesto del e.i 

tablecimiento ya no se relaciona m's con el presupuesto gene---

ral. Por otra parte, el presupuesto anexo y el presupuesto aut~ 

nomo pueden constituir un presupuesto industrial que equivale a 

ser un r~gimen presupuestal donde el servicio cubre sus gastos-

con sus recaudaciones o cobros o, en su defecto, con pr~stamos-

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 Q.UE LOS SERVICIOS PUBLICOS SE ORGANI-­

CEN EN ESTABLECIMIENTOS PUBLICOSº- Es un asunto discutido el s~ 

ber en que medida es oportuno transformar los servicios públi-­

cos en establecimientos públicosº Este modo de organizacidn prs. 

senta a la vez ventajas y desventajas que varfan según los ser­

vicios. De esta suerte, se puede decir que tal cambio no convis. 

ne, ciertamente, m's que para ciertos servicios. En efecto el -

establecimiento público presenta dos ventajas: 

En primer lugar, propicia las liberalidades en prove­

cho del servicio, porque habr' m's voluntad si se sabe que la -

donacidn o el legado deben regresar al patrimonio del servicio­

y serle asf seguramente afectado. 

En segundo lugar, con el establecimiento público se -

puede inductualizar el servicio, constituy4ndole un presupuesto 

industrialº De aquf que ser~ oportuno convertir en estableci--­

mientos públicos tanto a los servicios susceptibles de recibir­

liberalidades, como asistencia o ense~anza, como a aqu~llos que 

se quieran industrializar, desde el punto de vista financiero.­

Respecto de los servicios públicos por concesi6n el autor fran-

. c•s que comentamos comienza por explicar la noci6n de concesidn 

de servicio público. En primer lugar explica que la concesión -
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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 hacer funcionar un servicio pablico durante un perfodo limi 

tado, conforme a ciertas condiciones, a fin de asegurar los ga.!. 

tos de organizacidn y de funcionamiento, remuner~ndose mediante 

los precios pagados por los usuarios del servicio y gracias a -

ciertas subvenciones de la administración*. 

La concesidn, pues, descansa en un acuerdo concertado 

entre el concesionario y la autoridad concedente, mediante el -
• 

acto de la concesión. Dicho acto contiene las cl&usulas relati-

vas para la organización y el funcionamiento del servicio. La -

concesi6n depende no solamente del funcionamiento, sino tambi~n 

de la organizacidn del servicio. 

De este modo, se entiende que la concesión constituye 

siempre un mercado de trabajos p~blicos. Pero este mercado pre-

senta un carácter especial con motivo del modo de remuneración. 

En el mercado ordinario el empresario es retribufdo directamen-

*Opus cit., página 303. 
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te por la administración. El concesionario cubre no solamente -

los gastos de funcionamiento, sino tambi~n los gastos inheren-­

tes a los trabajos derivados que ~1 entrega a los usuarios. El­

servicio dado en concesión es administrado por individuos que -

no son funcionarios públicos, ya que ni el concesionario ni el­

personal que ~1 emplea, tienen esta calidad. A pesar de eso, la 

empresa imparte un servicio público. Pero a causa de eso, es.te­

servicio goza de una cierta autonomfa regulada por el control -

que conserva sobre ~1, la autoridad administrativa que otorga -

la concesión. De modo· que se vuelve a encontrar en el servicio­

públ ico concesionado, el mismo fenómeno de descentralización -­

por servicio como en el establecimiento pdblico, es decir, que­

se trata de una cierta autonomfa del servicio, con respecto a -

la autoridad administrativa que le dirige. 

La idea esencial que domina al r~gimen del servicio -

público en concesi6n, es que la empresa presta un servicio pú-­

blico. Esta idea de servicio público, corresponde a la base de­

la naturaleza jurfdica del acto de la concesión 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 concesión, se-
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ofrecen sucesivamente dos concepciones: en primer Jugar, 1a co~ 

cepcidn del contrato. Durante mucho tiempo, e1 acto de la conc~ 

si6n se ha considerado como un verdadero contrato, an41ogo en -

cuan•~ a sus efectos, a los contratos ordinarios, es decfr, un­

acuerdo de voluntades que seftalan tanto para e1 concesionario -

como para 1a autoridad concedente, una situacidn jurfdica indi­

vidual. Este punto de vista era evidente 1a consecuencia de que 

e1 servicio concesionado, administrado por un organismo priva-­

do, tenfa la apariencia de una empresa privada. Segunda concep­

ci6n, como acto comp1ejo1 la concepcidn actualmente admitida 

procede de la idea de servicio pdb1ico, arrancada de la idea de 

empresa privada. El acto de concesidn es considerado como un a.s, 

to complejo constitufdo por varios elementos que son: un acto -

reglamentario, un acto condicidn y un contrato. El acto regla-­

mentario fija 1as,reglas de organizacfdn y funcionamiento del -

servicio y todos los poderes y obligaciones que se derivan para 

el concesionario y 1a autoridad concedentev Su contenido estf -

determinado unilateralmente por Ja administraci6n. Queda inser­

to en el acto de concesidn ya sea expresamente o ya sea por sim 

ple llamada de los textos legislativos que pueden preveer con -

anterioridad la organizacidn del servicio. 

El acto condici6n acompa~a al acto reglamentario para 
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tribuir al concesion;1r;o los poderes y 1as obligaciones reht,! 

as• 1• organh•cidn y funcionamiento del servicio. Se realha 

or medio de un.•cuerdo entre el concesionario y la autoridad -

on~edente. Es un •cto condicf6n acordado. El concesionario qUJ. 

da, de est• manen,en una si tuacidn legal o reglamentaria. Has-. 

ta aquf 1a situacfdn jurfdica es h 111tsma que en el servicio en 

regl•• 

Pero un tercer elemento viene a agregarse para dar a­

la concesidn su ffsonomfa jurt'dica propfa."Enefecto, el acto -

de la concesfdn es un verdadero contrato, es decir, un acuerdo­

de voluntades, creado en provecho de las.dos partes, con una•! 

tu•ci6n jurfdica individual para cada una, cuyo objeto es el s! 

gufente: Esta 1ituacidn contiene las ventajas primarias que el­

concestonario est' llamado a retirar del funcionamiento del se.t: 

victo. Resulta de las disposiciones de la parte reg1amentaria,­

un cierto equilibrio f;nanciero de la empresa, es decir, una 

cierta relacidn entre los costos y las recaudaciones. Es ahf 

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 OE LOS SERVICIOS PUBLICOS.- ~1 fun--

,,. ,· 
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cionamiento de los servicios p~blicos puede causar dafto a los -

particulares. Se pueden establecer, de esta suerte, en su provs. 

cho, responsabilidades civiles, es decir, la obligaci6n de repA 

rar el dafto causado. 

Estas responsabilidades son susceptibles de quedar ºL. 

ganizadas conforme a diversas modalidades, puesto que los inte­

reses que los causan son diferentes y a menudo opuestos. Antes­

de examinar al r'gimen de estas responsabilidades, es preciso -

considerar los principios que dominan su organf zacidn. 

PRINCIPIOS DE ORGANIZACION.- Modalidades.- Las princi 

pales modalidades pÓsibles para la organizacidn de las responsA 

bilidades civiles administrativas son las siguientes: el titu-­

lar de la responsabilidad; en este caso, la responsabilidad pus. 

de tener por titular tanto al patrimonio pdblico como al funci.2 

nario mismo autor del dafto. De este modo, la indemnización pue­

de otorgarse ya sea con cargo al patrimonio p~blico o ya sea -­

con cargo personal del funcionario. Cuando se trata del funda-­

mento de la responsabilidad, la extensión de la propia respons.!. 

bilidad, cuando ella incumbe al patrimonio pdblico, variar& se­

g~n que se funde sobre la idea de la falta o sobre la idea del­

riesgo. la responsabilidad por falta, es aqu~lla que est& co~s.i 
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derada conforme a disposkiones expresas del código civn fran­

c4!s, según consigna el tratadista que se viene comentandoº El -

hecho daftoso debe constituir una falta para que la responsabili 

dad sea perseguida. La responsab;lidad por riesgo procede de la 

idea de que toda actividad, por crear r;esgo de dafto para terc~ 

ros, en estas últimas no deben soportarse tales riesgos. Convi~ 

ne entonces colocarlos como carga del beneficiario de esta acti 

vidad. En consecuencia, todo hecho daffoso aun cuando ninguna -­

falta se haya cometido obligd a la reparación a aquél en cuyo -

provecho 4!ste, acto ha sido cometido. Esta última responsabili-­

dad es sensiblemente más grande que la primera. Una soluci6n i~ 

termedia consiste en fundar la responsabilidad sobre un simple­

hecho de mala organizaci6n o de funcionamiento defectuoso del -

servicio que recibe el nombre de falta del servicio público. 

EL ACTO CAUSA DEL DAÑO.- En el servicio público, el -

dafto puede tener por causa un acto legislativo, un acto admini~ 

trativo o un acto jurisdiccional. La responsabilidad podr~ exi~ 

tir para todos los actos o solamente para algunos de ellos; po­

dr~ estar limitada por ejemplo a las consecuencias perjudicia-­

les de los actos administrativos. 

LOS INTERESES EN CAUSA.- Esta variedad de soluciones-
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obedece a que los daftos causados por los servicios p~blicos 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 inter's es el del particular lesion•do, pa­

ra obtener una reparacidn del dafto en todos los casos y tambi4n 

en todas las formas posibles. Si se le da la preferencia resul­

ta entonces: primero, que la responsabilidad deberfa correspon­

der al patrimonio p6blico, porque ~ste ser' seguramente m's so! 

vente que el funcionario: y segundo, que ser' preciso admitir -

antes que todo, la responsabilidad por riesgo que h responsab! 

lidad por falta. Pero en sentido contrario, si se considera el­

inter~s de las finanzas pdblicas, deber'" adoptarse las soluci,i 

nes inversas que son la responsabilidad personal del funciona-­

ria o, al menos, la responsabilidad del patrimonio público, li­

mitado al caso de la falta. La responsabilidad personal del fu~ 

cionario se impone si se considera el intert!s del servicio pil-­

blico, pues la acci6n de esta responsabilidad constituye una ei 

pecie de sanci6n 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 público. 
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RESPONSABILIDAD ClVlL DEL ESTADO.- Es preciso exami-­

nar respecto de 1• responsabi1idad civil del Estado, cu•l es su 

extensi6n y cu•1 es el tribunal competente que le corresponde. 

EXTENSlON DE LA RESPONSABlllDAD.- La extensi6n de l•• 

responsabi1i~ad civil del Estado depende de1 carácter de1 dafto, 

de l• natur•1eza del hecho que es causa del dafto y de la fun--­

ci6n que ha provocado e1 da"º· 

CARACTER DEL DAÑO.- Para comprometer la responsabili­

dad, el da"o debe presentar los caracteres siguientes: ser mats. 

rfal~ es decir, llevar ligada a la persona a la propiedad y a -

los intereses materiales; el da"o moral no se toma en consider.1. 

ci6n • menos que tenga repercusiones sobre los intereses mate-­

riales; además el dafto debe ser cierto y actual, pues los daftos 

eventuales y futuros no comprometen la responsabilidad; esto no 

puede existir más que cuando el dafto se ha realizado. El dafto -

puede ser especial, esto resulta cuando se ofrece una categorfa 

de individuos colocados en una misma situaci6n y el dafto es tal 

que solo tiene que afectar a algunos de ellos. Si todos son o -

pueden ser dañados se está en presencia de un cargo público. -­

Los cargos públicos son iguales para todos. Cuando este princi­

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

NATURALEZA DEL HECHO DAAOSO V FUNCION ClUE HA PROVOCA­

DO EL OAilO.- Es preciso, por otr• p•rte, que el hecho d•ftoso -­

ofrezc• ciertos caracteres. Aquf se presenta la cuestidn de s•­

ber si el hecho daftoso debe constituir una falt• y por consi--­

guiente l•s reglas del c6digo civil son aplicables, o bien si -

la responsabilidad por riesgo debe ser admitida, porque el acto 

dañoso que resulta del funcionamiento del servicio pdblico y -­

que est& realizado asf, en inter~s de todos, el patrimonio pd-­

blico es tenido de todas suertes, para reparar el dafto o tam--­

bi~n si es preciso que exista una f•lta del servicio p~blico es 

decir, una mala organizaci6n o un funcionamiento defectuoso del 

servic~o. 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 decidid considerar que -

estas reglas solo aseguraban imperfectamente la reparaci6n del­

per juicio por la dificultad de la prueba~ En efecto, al lado de 

las disposiciones del C6digo 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 público. Entonces, el tribunal de confli.s, 
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tos, en un juicio c~lebre, decidió que la responsabilidad en -

ocasi6n del funcionamiento de los servicios públicos, no podfa 

regirse por las reglas del c6digo civil y que era conveniente-

' 1 someterla a reglas especiales para poder tener en cuenta, a la 

vez, los intereses del servicio y de los particulares. 

Asf desprendida de la idea de falt~, la responsabil! 

dad del Estado fue orientada en el sentido de considerarse co-

mo una responsabilidad más extensa que la del derecho privado. 

Despu~s de estos titubeos, la jurisprudencia se ha detenido en 

la solucidn de la falta del servicio público. La responsabili-

dad del Estado queda comprometida cuando el daño resulta de 

una mala organizacidn o de un funcionamiento defectuoso del 

servicio público, sin necesidad de que haya la falta personal-

de un agente en esta mala organizacidn o en este funcionamien-

to defectuoso. El problema a saber consiste en determinar el -

punto de gravedad que debfa tener la falta del servicio públi-

copara ser causa de responsabilidad. A este respecto, la ju--

risprudencia parecfa querer hacer una diferencia entre los se.r.. 

vicios administrativos desde el punto de vista de la gravedad-

de la falta y el del interés del servicio. Asf, notablemente,-

por los daños causados por los servicios de policfa, se exige-

una falta pesada o una falta manifiesta y un particular afect~ 
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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

sabi 1 idad de la administraci6n. 

La jurisprudencia ha dejado atrás estas reglas, de la 

falta del servicio p~blico y admite la responsabilidad del Est.! 

do, sin que exista mala organizaci6n o funcionamiento defectuo­

so de servicio, en los casos en que la administraci6n tenga por 

su actividad que crear un riesgo excepcional de da"o 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 riesgo excepcional, es decir, 

que deja atrás a los riesgos normales y ordinarios creados por-

1 a actividad administrativa. 

LAS FUNCIONES DEL ESTADO.- En ocasión del funciona---

miento de los servicios públicos, el da"o puede ser provocado -

por un acto legislativo, administrativo o jurisdiccional. Lar~ 

gla actual es que la responsabilidad del Estado no queda compr2 

metida, en principio, por los actos de la función jurisdiccio--
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nal, sino que puede serlo por los legislativos y los administr.! 

ti vos. 

) FUNCION LEGISLATIVA.- Durante mucho tiempo, la juris-

prudencia, ha decidido que la aplicacidn correcta y normal de -

una ley no podfa comprometer la responsabilidad civil del Esta­

do, salvo que especificase expresamente que podfa tener lugar -

la indemnizacidn. Despu~s de haber tenido como explicacidn de -

esta irresponsabilidad la soberanfa del Estado se ha venido a -

dar como razdn jurfdica la idea de que la ley o el reglamento -

no comprende más que disposiciones por vfa general o impersonal 

y el perjuicio quedaba siempre en forma general y no llegaba a­

alcanz~r jamás el carácter especial exigido. La jurisprudencia­

ha regresado a esta regla de irresponsabilidad y ha decidido -­

que el dafto puede ser considerado como especial si, de hecho, -

algunos son lesionados por la medida legislativa, en tanto que-

otros obtienen de esta manera determinados provechos. 

Tambi~n la jurisprudencia ha decidido que este da"o -

debe ser reparado, si la actividad limitada o prohibida por el-

acto legislativo no es perjudicial, ilegal o peligroso. Sol ame.a. 

te en el caso de que haya actividad perjudicial ilegal o peli-­

grosa, su limitación o supresión legislativa no podrá dar lugar 

a indemnizacidn. 
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FUNCION JUDICIAL.- Hay irresponsabilidad por todos 

los actos que concurren al ejercicio de la funcidn judicial, 

cualquiera que sea la jurisdiccidn. La regla es absoluta. Esta­

regla de irresponsabilidad lleva un• excepción, en virtud de 

una ley relativa a los errores judiciales. En materia penal, 

cuando se ha reconocido la inocencia de un condenado al revisa,t 

le su proceso, hay lugar a indemnizacidn en razdn del dafto cau­

sado por el error judicial cometido. 

FUNCION ADMINISTRATIVA.- Para lo• actos administrati­

vos se produce un considerable aumento en la responsabilidad de 

la administración. Se pueden distinguir tres etapas en la juri.i 

prudencia. En principio, la responsabilidad quedd limitada a -­

las operaciones administrativas puramente privadas; el funcion.1. 

miento de los servicios públicos no causaba responsabilidades.­

Pero el rigor de esta solución fu• atenuado y la responsabi1i-­

dad se estableció sobre la base de la distinción entre actos de 

poder pdblico y actos de gestión. Se mantuvo la irresponsabili­

dad en ocasión de los actos de poder público y se reconoció pa­

ra los actos de gestión; pues, se decfa, como los actos de ges­

tión son an,logos a los actos cometidos por los particulares -­

pueden, como estos últimos, comprometer las responsabilidades -

civiles, 
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A partir de 1900, la jurisprudencia ha venido recono -
ciendo poco a poco la responsabilidad para los actos de poder­

pdblico y actualmente la evoluci6n est& totalmente conclufda,-

pues todos los actos administrativos, sin distincidn pueden --

causar responsabilidad en la administracidnº Sin embargo, la -

irresponsabilidad se ha mantenido para los actos de gobierno.-

Tales actos administrativos no son susceptibles de recursos --

por exceso de poder. La jurisprudencia decidió que tales actos 

no pueden comprometer la re~ponsabilidad del Estado. 

TRIBUNALES COMPETENTES.- La competencia para establS 

cer la responsabilidad civil del Estado, pertenece y siempre -

ha pertenecido, conforme a la legislaci6n francesa, al Consejo 

de Estado, a menos que un texto especial la atribuya a otro 

tribunal pero el fundamento de esta competencia ha variadoº 

Actualmente, el Consejo de Estado, es competente en-

calidad de juez de Derecho común en materia administrativa, --

conforme al principio de la separación entre las autoridades -

administrativas y las judiciales, según se ha interpretado. En 

consecuencia, bajo reserva de competencia determinada por la 

ley en provecho de otro tribunal, la competencia del Consejo -

de Estado se extiende a todos los da~os causados por el funcig_ 

namiento de los servicios públicos y la competencia es judi---
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cial para estos casos, por las empresas privadas del Estado. Es­

ta soluct6n se formuld por primera vez en el Decreto Blanco. An-

teriormente, la competencia del Consejo de Estado estaba seftala-
' 

da por determfnacidn de la ley. Se aplicaba en materia "de respo.a, 

sabflidad la regla de que los tribunales judiciales no son compt, 

tentes para las acciones que tiendan a constituir la declaraci6n 

del Estado deudor. Se ha renunciado a ello, porque se ha observ,a 

do que esta norma apuntaba no al reconocimiento judicial de la -

regla, sino a 1a operaci6n administrativa de su liquidaci6n. 

IMPORTANCIA DE LA COMPETENCIA ADMINISTRATIVA EN MATE--

RIA DE RESPONSABILIDAD CIVIL DE LA AOMINISTRACION,- El hecho de-

llevar la competencia de los tribunales judiciales en materia de 

responsabilidad civi1 de la administraci6n y de encomendar esta­

competencfa a los tribunales administrativos tiene gran fmporta4 

cia por 1o que se refiere a la extensfdn de esta responsabf lf--­

dad. La experiencia revela que 1os tribunales judiciales sirven-

para reconocer una responsabilidad m's restringida que la recon2 

cida a 1os tribunales administrativosª Esto, por otra parte, se-

explica muy bien. En principio, los tribunales judiciales queda-

rfan propensos a aplicar las reglas del derecho com~n, es decir, 

las del C6digo Civil, por estar habituadas a apoyarse siempre en 

un texto determinado e inclinadas a aplicar la teorfa de 1a fal-
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ta y a restringir de esta manera la responsabilidad. Por el CO,!l 

trario, gracias a su tendencia pretoriana, los tribunales admi­

nistrativos pueden apartarse de las reglas del derecho común y­

elaborar un fundamento de responsabilidad m's flexible y m4s 

grande que el de la falta. 

Por otra parte, bastó el principio de Ja separacidn -

de poderes, los tribunales judiciales tendr'n tendencia, hacie.!l 

do la distinci6n entre los actos de poder público y Jos actos -

de gesti6n, a no querer juzgar Ja responsabilidad administrati­

va para los actos de poder público y a declarar la irresponsab! 

lidad del Estado en ocasión de estos actos. De otra manera, los 

trfbunales administrativos no tienen razones para detenerse en­

esta distinción sobre Jos actos administrativos. Es, pues, cieL 

to, que los tribunales administrativos son capaces de asegurar­

una responsabilidad del Estado m4s grande, como no la podrfan -

tener los tribunalesº 

LA RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS PATRIMONIOS ADMINIS-­

TRATIVOS LOCALES Y ESPECIALES"- Reglas generales: Los departa-­

mentas, las comunas (municipios) y los establecimientos p6b1i-­

cos, est'n actualmente sometidos al mismo régimen de la respon­

sabilidad civil del Estado" En un principio esto no sucedfa --­

asf. Se les aplicaban las reglas del derecho privado se"alados-
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por el Cddigo Civil. Esta transformaci6n se ha debido a que la­

competencia se ha trasladado, de los tribunales Judiciales ha-­

cia el Consejo del Estado. Este desplazamiento de competencia • 

ha tenido por causa, las faltas siguientes: la competencia que­

dd en un principio atribufda a los tribunales judiciales, COlllO­

consecuencia del fundamento que se habfa dado entonces a la ccm 

petencia administrativa para la responsabilidad del Estado. Es­

ta dltima era una competencia por determinacidn de la Ley, se-­

gdn se ha visto antesº De otro modo, estos textos relativos a -

la declaracidn del Estado deudor, al no se"alar a los otros pa­

trimonios administrativos se conclufa que la competencia debfa­

ser para e11os judicial, puesto que en razdn del texto, la com­

petencia administrativa para el Estado podfa ser considerada c2 

mo excepcional. Pero cuando la competencia del Consejo de Esta­

do para la responsabilidad del Estado, vfno a hacer una compe-­

tencia en el momento que se decidfa que la jurisdfccfdn adminiJ. 

trativa era competente porque estaba en juego una cuesti6n de -

funcionamiento de servicio p~blico, la competencia administrat! 

va debfa forzosamente quedar extendida, abarcando la responsabi 

lidad del departamento, de la comuna o municipio y los estable­

cimientos p~blicosº Asf fue, en efecto, como sucedido La compe­

tencia estuvo completdmente 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 patrimonios locales, ha sido modificada posteriormente y d! 

ferida al Consejo de Prefectura, con aviso frente al Consejo de 

Estado. 

LA RESPONSABILIDAD CIVIL DE LAS COMUNAS O HUNICIPIOS­

EN CASO DE MOTIN.- Para este caso de responsabilidad de lasco­

munas o munkipios, existe un r4gimen espechl que se aplica a-. 

los casos de daftos que resultan de crfmenes o del it~s sobre las 

personas y las propiedades, cometidas en grupos o atropellamieJl 

tos con empleo de violencia. 

EL TITULAR DE LA RESPONSABILIDAD.- En un principio h 

re1pon1abi1idad no se limitaba al patrimonio comunal, sino que­

se referfa a tftu1o indiviso, a todos los habitantes de la com.!:!. 

nfdad o municipio. Se debfa a que la indemnizaci6n se pagaba -­

por medio de una contribuci6n percibida ~nicamente por los hab! 

tantes, con exclusi6n de los contribuyentes que no fueran resi­

dentes. Otra ley ha hecho una responsabilidad con cargo al pa-­

trimonio comunal, porque decide que la contribuci6n dispuesta -

para pagar la indemnizaci6n deberá repartirse entre todos los,­

contribuyentes de la comuna. 

PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA RESPONSABILIDAD.- - --
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Existió una ley que establecid un reparto de responsabilidades 

entre la comuna o municipio y el Estado, que equivalfa a una -

participacidn en la indemnizaci6n, en tanto que frente a la e,¡ 

~ muna podfa solamente ser responsable. En principio, hay divf-­

sidn de la fndemnizaci6n, por mitad, entre el Estado y la ComJ!. 

na, bajo reserva de aumento de la parte del Estado y disminu-­

ci 6n de la parte de la comuna si 4sta prueba que ha tornado to­

das las medidas necesarias para prevenir los conflictos; y, a­

la inversa, para la disminuci6n de la parte del Estado y aumeJl 

to de la parte de la comuna si 4sta no ha tomado las medidas -

convenientes. 

TRIBUNAL COMPETENTE.- En ff n, la competencia para e1 

tablecer esta responsabilidad pertenece a los tribunales judi­

ciales. Existe una ley que ha mantenido esta competencia aun-­

que ahora la jurisdiccidn administrativa sea competente en ma­

teria de responsabilidad para las comunas. 

RESPONSABILIDAD CIVIL DE LA ADMINISTRACIDN EN MATE-­

RIA DE TRABAJOS PUBLICOS.- Para los da~os causados por los tr.1 

bajos públicos, ya sea sobre los bienes, ya sea sobre las per­

sonas, la responsabilidad de los patrimonios públicos queda sg 

metida a un r~gimen especial. Es conveniente precisar las re-­

glas de este r~gimen para el titular de la responsabilidad, lo 
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mismo que el alcance de la responsabilidad y el tribunal compe­

tente. La materia queda dominada por la distinci6n entre el tr.1, 

bajo y la obra producida por el trabajoº 

EL TITULAR DE LA RESPONSABILIDAD.- Para los daftos que 

resulten de los trabajos públicos la administración no es sfem-. 

pre responsable, porque el trabajo sea ejecutado no solamente -

en administración, sino en concesión o en empresa~ El concesio­

nario y el empresario son i;1.1sceptibles de incurrir en una cie!, 

ta responsabilidad. 

EL CONCESIONARIO.- Para el concesionario, la regla es 

que su responsabilidad queda enteramente sometida a la de la a~ 

ministraci6n tanto por los daftos que resulten de los trabajos -

ejecutados por el propio concesionario como por los que resul-­

ten de la obra misma, pues es en provecho del concesionario que 

la obra existe. 

El EMPRESARIO.- El empresario tambi~n puede ser res-­

ponsable, pero su responsabilidad no puede ser comprometida mas 

que en virtud de los da~os causados por los trabajos ejecutados 

por ~1 y en los casos de las faltas cometidas por su parte. Los 

da~os que resulten de la obra misma, quedan a cargo de la admi­

nistraci6n y no pueden ser puestos con cargos al empresario, --
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puesto que •ste no tiene el inter•s de que la obra exista. 

LA RESPONSABILIDAD INDIRECTA DE LA ADMINISTRACION.- -

Cuando el empresario es responsable, no lo es •1 dnicamente. Le 

corresponde a la administraci6n una responsabilidad indirecta a 

tftulo de participante en la falta presupuesta. El empresario -

es, en efecto, el encargado de la administraci6n para la ejecu­

ci6n de un trabajo p6blico. El particular lesionado puede enton 

ces intentar la acci6n de indemnizacidn, lo mismo contra la ad­

ministración que contra el empresario. Solamente que si la admj_ 

nistracidn ha sido condenada a pagar la indemnizacidn ella tie­

ne una accidn contra el empresario para hacerse reembolsar de -

~1 por la indemnizaci6n pagada. 

EXTENSION DE LA RESPONSABILIDAD.- La responsabilidad­

del empresario no es m's que la responsabilidad por falta en el 

derecho privado. Para la responsabilidad de la administración -

existen reglas especiales que se aplican igualmente a los conc~ 

sionarios. Deben distinguirse los da~os accidentales y los da~ 

ños permanentes. 

DAÑOS ACCIDENTALES.- Se entiende por da"os accidenta­

les, los da~os causados a los propietarios o a las personas que 

resultan de un hecho dnico cuya acci6n cesa de producirse a pa.t, 
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tir de cuando se ha realizado. Para estos daños, la responsabili 

dad de los patrimonios públicos queda sometida a las reglas ordi 

narias que se exponen más adelante. Habr&, pues, responsabilidad 

en el caso de mala organizaci6n o ejecuci6n defectuosa del trabA 

jo y tambi4n cuando el daño resulte de un riesgo excepcional ---

creado por el trabajo. 

DAÑOS PERMANENTES.- Los daños permanentes, son especiA 

les de los propietarios. Resultan de hechos permanentes o sucesi 

vos que implican una depreciaci6n definitiva de la propiedad y -

que sufren los inconv~nientes ordinarios de la vecindad. El daño 

permanente no lo padece la empresa de la administraci6n como se-

presentan en el caso de la expropiaci6n indirecta. Para estos dA 

ños permanentes, la responsabilidad del patrimonio administrati-

vo es m&s grande que para los daños accidentales. No se le apli-

can las reglas ordinarias. Descansa en la idea pura del riesgo.-

De esta suerte, no es necesario que el daño resulte de un hecho-

anormal o de un riesgo excepcional. Toda depreciación de la pro-

piedad, cualquiera que sea la causa, 

Es preciso establecer la relación de 

// 
da lugar a indemnización •. -

/ 

causa a efecto entre e1 tr~ 

bajo público y la depreciación sin embargo, es preciso que la d~ 

preciaci6n sobrepase los inconvenientes ordinarios de la vecin--

dad que todo propietario debe soportar, pero eso no implica que-

el riesgo creado sea excepcional, según se entiende en la regla-
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general de la responsabilidadº En otros t'rminos, no se consid!, 

ra la naturaleza de1 hecho que es la causa del dafto, sino el d.!, 

fto mismo, para ver si 'ste sobrepasa o no los inconvenientes 

normales de la vecindad. 

TRIBUNAL COMPETENTE.- La competencia en materia de d.t 

ftos causados por los trabajos p~blicos, es una competencia seft.!, 

lada por determinaci6n de la leyº Pertenece al Consejo de Pre--

fectura, con aviso frente al Consejo de Estado, conforme a una-

ley especialº Este texto no atribuye expresamente competencia -

al Consejo de Prefectura m'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 

públicos. Pero la jurisprudencia ha extendido la competencia -­

del Consejo de Prefectura a todos 1os casos de daftos, siguiendo 

una tendencia para unificar la competencia en materia de traba-

jos públicos en provecho del Consejo de Prefectura. Sin embargo, 

--~para los daños a las personas se distinguen según que el acci--
1 

dente resulte de la ejecuci6n o de la conservación de la obra,-

o bien de su uso o de su explotación~ En este último caso, se -

estima que el daño resulta no ya del trabajo mismo, sino del --

funcionamiento del servicio público, de donde viene la compete!!. 

cia del Consejo de Estado. 
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RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS FUNCIONARIOSº- En el ca­

so en que el dafto causado al particular provenga de una falta -

cometida por el funcionario, la responsabilidad no corresponde­

siempre al patrimonio públicoº 

Algunas veces se le asigna al funcionarioº Es preciso 

examinar, a este respecto, en qu~ casos el funcionario es pers_2 

nalmente responsable o si esta responsabilidad excluye a la del 

patrimonio público o, en fin, cual es el tribunal competente y­

qu~ procedimiento se deberá seguir para poner en juego la res-­

ponsabi 1 idad del funcionario. La jurisprudencia ha proporciona­

do una importante modificación al sistema de esta responsabili­

dad. 

EXTENSION DE LA RESPONSABILIDAD.- La responsabilidad­

civil del funcionario se basa en la distinción entre la falta -

del servicio y la falta personal o En el caso en que el daño re­

sulte de una falta personal, es cuando hay responsabilidad para 

el funcionario. 

NOCION DE FALTA PERSONALº- El problema consistirá en­

averiguar, para salvar muchas dificultades, lo que es preciso -

entender por faltas personales. La jurisprudencia da como crit~ 

rio de la falta personal, el hecho de que la falta sea separa--
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ble de la función. Hay falta de servicio cuando la falta no es 

separable. Pero esta idea debe ser precisada. Es preciso saber 

cuando la falta es separable. 

En principio, la falta es ciertamente separable cua!l 

do se trata de un acto que no queda en el ejercicio de las fu!l 

ciones o que era inútil de poderse realizar para asegurar el -

ejercicio de la funci6n. Es, por ejen1plo, 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 funci6n, la definici6n de la falta separable -

ha dado lugar a puntos de vista diversos. Los dos principales­

conceptos son los siguientes: en un primer concepto se toma c,¡ 

mo base la gravedad de la falta. De este modo, serfa falta se­

parable la falta cometida con mala intenci6n, es decir, asu--­

miendo manifiestamente la intenci6n de perjudicar de parte del 

funcionario y la falta pasada que existe cuando el hecho cons­

tituye una imposici6n penal o bien cuando contiene una ilegali 

dad flagrante o un error grosero en la apreciación de los he-­

chas. 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 opo!, 

tunidad. Si, por el contrario, la apreciación de la falta de-­

pende de la apreciación del acto administrativo, la falta en--
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onces no es separab1e. 

ACUMULACION DE LA RESPONSABILIDAD DEL PATRIMONIO PU--

LICO CON LA DEL FUNCIONARIO.- El prob1ema consiste en saber si 

a existencia de la responsabi1idad de1 funcionario exc1uye a -

a responsabi1idad de la administracidn, o bien si, en tanto 

ue 1as dos responsabilidades pueden acumu1arse, de modo que 1o 

ue el particu1ar podrf'a actuar por ambos 1ados, abandone por -

tro 1ado, y a no ser indemnizado más que una so1a vez. 

De otro modo, a este respecto ha habido una evo1uci6n 

muy clara en la jurisprudencia. 

PRIMERA SOLUCION.- Durante mucho tiempo la regla ha -

sido la de no acumu1ar a 1as dos responsabi1idades. Desde que -

habfa fa1ta persona1 y responsabi1idad de1 funcionario, se ex--

c1ufa 1a responsabi1idad de 1a administración. El particular 1~ 

sionado no podrfa actuar más que contra el funcionario y no po-

drfa obtener reparación sino de él. Esta solución presentaba --

graves inconvenientes. En un principio, esto llevaba a la solu-

ción con un ilogismo. En efecto, el particular lesionado se ha-

llaba menos seguro de obtener efectivamente reparación en el C.2, 

so de falta grave que en el caso de falta ligera; pues en el C.2, 

" 
so de falta grave, es el funcionario el responsable, existiendo 



'33 

riesgo partkular de chocar con 41 en una insolvencia que no d!,. 

berfa existir en el caso de la administración. Por otra parte,­

la solución entra"aba una consecuencia desfavorable en el inte­

r4s del servicio público, pues vista la insolvencia posible del 

funcionario, habfa la tendencia a substituir lo m's posible, la 

responsabilidad de la administracidn por la del funcionario. 0-

bien, descuidando de esta manera la puesta en juego de la res-­

ponsabi 1 i dad del funcionario, se le privaba de un medio de ac-­

cidn serio. Es por estas razones que la jurisprudencia ha entr.!. 

do en la vfa de acumular a las dos responsabilidades. 

SOLUCION ACTUAL.- Se habfa podido admitir completamen 

te el principio de la acumulacidn con todas las consecuencias -

que entra"ª si se habrfa podido decidir tambit!n esto. Todas las 

veces que hay responsabilidad personal del funcionario, hay tam 

bién con respecto al particular, responsabilidad de la adminis­

tracidn. De modo que el particular lesionado puede actuar siem­

pre directamente contra la administracidn y hacerse indemnizar­

por ella, abandonar a la administracidn si hay responsabilidad­

personal del funcionario para regresar contra él por una acción 

judicial y la administración hacerse reembolsar por él, de la -

indemnización pagada al particular. Ese es el sistema alemán en 

materia de responsabilidad administrativa. 

.. 
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La jurisprudencia francesa ha ado,tado un sistema de­

acumulacidn de responsabilidades completamente diferenteº Ella­

decide en principio que la responsabilidad de la administración 

no puede ser comprometida al lado de la, del funcionario excepto 

en caso de que el hecho daftoso produzca una falta del servicio-

al mismo tiempo que la falta personal del funcionario. Si no --

hay m~s que falta personal entonces solo podrá existir la res-­

ponsabil idad del funcionario. 

Por otra parte, cuando la admi"-'stracidr. ha indemnizJ. 

do al particular, ella no tiene siempre en todos los casos una­

accidn judicial contra el funcionario responsableª Es preciso -

que el particular que ha obtenido condena contra la administra­

cidn, tenga talllbi4n condena contra el funcionarioª Entonces, en 

este caso, la administracidn despu~s de haber pagado la indemnj_ 

zacidn, 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 i!!. 

demnizaci6n, el particular no puede hacerse indemnizar más que­

una sola vez y la ejecución no puede proseguirse por ~1, más -­

que en esta medida. 
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TRIBUNAL COMPETENTE Y PROCEDIMIENTO.- L• prosecucf dn­

contra 1os funcionarios, en r•zdn de su respons•bf1fd•d cfvf1,­

ha sido siempre de·1a competencf• de 1os tribuna1es judicfales­

e igu•lmente se mantiene hasta 1a fech•. Pero e1 procedimfento­

par• des•rro11ar o cump1iment•r estos juicios h• v•ri•do. 

GARANTIA DE LOS FU~CIONARIOS.- Al principio de estos­

juicios civi1es no podfan intentarse contra 1os funcionarios, -

sino despu's .de una autorizaci6n dada por e1 Consejo de Eshdo. 

Esta disposici6n se habfa imp1antado por mandato constitucion•1 

desde e1 afto octavo que a continuaci6n quedd en vigor como tex­

to de 1ey ordinaria. Era 1o que se 11amaba la garantfa de 101 -

funcionarios. Esta autorizacidn tenfa por objeto detener los -­

juicios abusivos; pero, particu1armente bajo e1 segundo imperio 

est• propi• autorizacidn fu• permitid• para sustr•er sistem•tf­

camente a 1os funcionarios de cua1quier procedimiento judicial. 

De este modo, este texto fue abrogado por decreto de1 19 de SeJ!. 

tiembre de 1870. 

INTERVENCION DEL TRIBUNAL DE CONFLICTO.- Esa autoriz,1. 

ci6n al haber quedado suprimido, parecfa dar lugar a que la ac­

ci6n contra los funcionarios iba a poder ser comprometida fren­

te a los tribunales judiciales directamente y siguiendo las fo!. 

mas ordinarias. De otro modo, muy a menudo, ha procedido de la-
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manera siguiente: e1 tribunal civil a1 ver abordado por la ac--

cidn de responsabilidad, e1 prefecto toma e1 conflicto para el!, 

varlo al tribunal de conflictos si el hecho es susceptible de -

comprometer la responsabilidad personal del funcionario. Si 1a-

decisidn es afirmativa, el negocio regresa al tribunal civil --

que estatuye responsabilidades y concede 1a indemnización. La -

intervenci6n del tribunal de conflictos es completamente normal 

y descansa sobre una cuesti6n de competencia. Porque, si la re,!_ 

ponsabi1idad del funcionario no queda comprometida, podrá verlo 

entonces la del patrimonio administrativo. Como la competencia-

es judicial para uno y administrativa para el otro, al demandar 

a1 tribunal la decisi6n de cual de las dos es responsable se le 

demanda con el fin de zanjar una cuestión de competencia. En 

otros tfrminos para resolver la cuestión de competencia, es pr.!, 

ciso resolver la cuesti6n de responsabilidad del funcionario. -

De esta manera, el tribunal de conflictos no da una autoriza---

ci6n de enjuiciamientoº Decide con respecto al dano causado - -

cual es la jurisdicción competente.* 

* (Versión traducida directamente del franc~s, en el capftulo -
que interesa a la materia de esta tesis, sobre servicios pú-­
bl icos, hasta la página 326, de la obra: 11 PRECIS DE ORORT PU­
BLIC11 de Roger Bonnard, Sexta edición, Parfs 1944.) 
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BASES INSTITUCIONALES DE CARACTER LABORAL 

Consideramos como bases institucionales, en primer lJL 

gar, a los principios fundamentales y a los organismos que pue­

den ·derivarse de el los. Dentro de los principios fundamentales­

de car,cter laboral podemos citar a los conceptos de trabajo, -

trabajador, capital, salario, sindicato, contrato de trabajo, -

contrato ley, prestación, vacaciones, derecho del trabajo, jus­

ticia social, admin.i stracidn social, la teorfa integral, la ad­

ministración p6blica, el artfculo 12), la justicia en general y 

1 a Ley o 

Todos estos principios generales emanan del sistema 

constitucional como orden normativo fundamental que en M~xico -

se inicia con la constitucidn mexicana de 1917. Esta Constitu-­

ción hace erupción en el campo polftico del pafs y da lugar a -

nuevos principios sociales encaminados a la integración, la pr2 

tecci6n y reivindicación de los trabajadores, los obreros y los 

campesinos por constituir una clase económicamente d~bil, y da,0. 

do lugar a un nuevo sistema normativo distinto de la tradicio-­

nal separación entre el derecho p6blico y el derecho privado. -

El derecho social se inspira y se funda en todas las considera-



ciones filos6ficas emanadas de los artfculos 27 y 123 de la ca!, 

ta .fundamental. El maestro Trueba Urbina*, afirma que el dere-­

cho agrario y el derecho•del trabajo son normas de lucha de cl!, 

ses, adem~s de proteccionistas y tutelares de los trabajadores-

en cualesquiera de sus actividades. Son igualmente instrumentos 

jurfdicos para la reivindicación del proletariado, en los drde-

nes que corresponden al sistema de divisi6n de poderes, legisla 

tivo, administrativo y jurisdiccional o mediante la revoluci6n-

proletaria. El Lratadista 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 hegem.2 

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 acepci6n filos6fica te6rica de la que se derivan 

todos los aspectos jurfdicos fundamentales que se enunciaron al 

* Trueba Urbina, Alberto. ''Nuevo Derecho Administrativo del Tra 
bajo" Primera Edici6n, Tomo 1, Editorial Porrúa. M~xico, 1973. 
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principio. Es preciso distinguir este derecho del que surge en­

las relaciones laborales entre trabajadores y patrones, asf co­

mo el que se consagra en las legislaciones de otros pafses ins­

piradas bajo régfmenes capitalistas, aún cuando consignen aspes 

tos proteccionistas para el trabajador que no garantizan su me­

jorfa definitiva dentro de la justicia social, porque se adopta 

el principio de paridad procesal en los conflictos de trabajo,­

con los que resulta una condición ventajosa en beneficio patro­

nal. 

Trueba Urbina sostiene que el derecho sustantivo del­

trabajo se integra con las normas referidas a las relaciones e!!. 

tre los Trabajadores y los patrones para tutelar y reivindicar­

a los primeros, al derecho sindical obrero cuyo tftulo explica­

las bases de la asociaci6n profesional proletaria para la crea­

ci6n del derecho sindical de los trabajadores con miras al mej,2 

ramiento y reivindicación de sus derechos; al derecho de huelga 

econ6mica o social, como instrumento de presión buscando la se­

guridad de sus condiciones económicas y la reivindicación econ~ 

mica de los derechos obreros; al derecho de previsión y de seg.!:!_ 

ridad social para proteger la salud y la higiene, la prevencidn 

de accidentes del trabajo o enfermedades profesionales y los ª.!. 

pectos de seguridad social con el pago de pensiones, jubilacio-
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nes, etc.: a1 derecho procesa1 del trabajo, con 1a misma fuerza 

legal que las normas sustantivas o administrativas que permitan 

la aplicación del derecho objetivo del trabajo en beneficio de-

los trabajadores y de la reivindicación de sus derechos confor-

lle al Seguro Social: y, por fin al derecho administrativo del -

trabajo derivado de la actividad del Ejecutivo Federal, con la­

inspiración de la justicia social para la apl icaci6n de la ley-

a trav4s de las autoridades públicas y las autoridades socia-~ 

les. 

Trueba Urbina sostiene que el contenido social de la-

Carta de 1917, está inspirada en la teorfa marxista de lucha de 

clases que, adem•s, propugna por la reivindicacidn de la plusvA 

lfa y el humanismo socialista que, a largo alcance, propende a-

transformar las estructuras econdmicas y a socializar los bie--

nes de la producción*. 

El derecho de1 trabajo representa un derecho nuevo --

que se desarrolla en forma revolucionaria y es un instrumento -

pacffico de la Revoluci6n Social. Los juristas soviéticos tam--

bi'n admiten que el derecho del trabajo es un democratismo so--

* Trueba Urbina, Alberto. "Nuevo Derecho Administrativo del Tra­
bajo", Primera Edición, Tomo I, págs. 15,16 y 17. Editorial P,2 
rrúa, M~xico, 1973. 
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cial por lo que la teorfa y las normas del artfculo 123 no de­

s~ntonan si se consideran como instrumento pacffico en el pro­

greso de la Revolucidn Proletaria. Esta dltima puede entender­

se tambi'n como una guerra civil en que a medida que se reduce 

el atraso se acrecienta la movilidad. Es preciso reconocer que 

la revolución tiene como objetivo la eKtensidn del gobierno -­

obrero y campesinos de los Estados, substituyendo el concepto­

de derecho bajo una significación modernaº Se buscar,, enton-­

ces nuevas normas sobre el trabajo productivo, lo mismo que p~ 

ra el empleado administrativo y el empleado privado. El traba­

jo quedará erigido en derecho y, siguiendo el pensamiento de -

MarK se convertir' en la primera necesidad vital. Sobrevivir'­

el derecho internacional hasta en tanto se logre el entroniza­

miento del socialismo en todos los paf'ses 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 difs 

rentes; y que el derecho del trabajo y la previsidn social su~ 

gieran del artfculo 123 de la Constituci6n de 1917, en M~xico, 

con una proyecci6n universal como derecho proteccionista, tuts 

lar y reivindicatorio, puesto que se trata de un beneficio ex­

clusivo para los trabajadores, y porque incumbe al poder p6b1! 
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co cuidar porque se hagan efectivos tales derechos; y, fina1me!l 

te para que los trabajadores recuperen 1a p1usvalfa, en todo C,! 

so como objetivo revolucionario para substituir a1 sistema capi 

talista por el socialista. 

Las bases del nuevo derecho social del trabajo impli­

can e1 paso del Estado liberal o burgu~s hacia un Estado polfti 

co-socia1 como medio para llegar finalmente al Estado socialis­

ta. 

Las consideraciones que se acaban de exponer tienen -

una implicaci6n de car4cter filosdfico y po1ftico, según se ve­

que 1e dan a 1a lucha social un car4cter ideo16gico. La revolu­

cidn social se traduce en doctrina jurfdica, económica y so~--­

cia1. Se vuelve tambi~n ideario y programa de acción. A trav~s­

de su planteamiento e interpretación los principios fundamenta­

les de la revo1ucidn social son manejados por individuos de di.!,. 

tinta categorfa cultural, lo cual hace m4s diffcil su compren-­

si6n. El obrero, el campesino,el estudiante, el profesionista,­

el jurista y el fildsofo, por señalar unos cuantos, al lado 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 -

1o general no mantienen la propiedad del pensamiento marxista 
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en sus fuentes originalesº Por eso es que el marx;smo acusa hoy 

en dfa múltiples tendencias y escuelasº Por eso es que hay tan­

ta desorie_ntacidn y por eso es que se duda de la pureza y pro-­

piedad de los caminos que se señalanº A veces puede pensarse en 

el abuso, en la exageración y, sobre todo, en la posibilidad de 

una acción de mala fe de idealistas embarcados o de pensadores­

y escritores de segunda clase que plantean el pensamiento sociA 

lista y sus fines sobre bases engañosas con un contenido misti­

ficado con el fin de engañar en la consecución de finalidades -

polfticas y sociales. De esta suerte, el trabajador es llevado­

por su falta de criterio o de entendimiento en los temas por c.t, 

minos dirigidos al fracaso o a una situación de desconcierto, -

de error o de mayor sojuzgamiento económico y jurfdicoº La dem.t, 

gogia, como falso sistema democr,tico, destinado a presentar -­

con falsos brillos y profunda falacia el m~rito o el ~xito de -

constituciones y principios que se pretenden alcanzar por la -­

vfa de la comodidad y de un provecho, conseductores rendimien-­

tos sobre todo en los cargos públicos, a menudo causan serias -

decepciones y empeños infructuosos que desalientan la lucha so­

cial u Sino se alcanza el poder, si la economfa representa una 

función cuyo manejo no es dable entender o practicar a todos, -

entonces la demagogia mistifica al pensamiento socialista y lo­

convierte en el apetito hipócrita solamente para alcanzar fines 

de acomodo dentro del poder público~ 
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A menudo, se ha dicho muchas veces en forma tendenci2 

•• y otras por ignorancia que el derecho social surge 6nicamen­

te como bander• o pendón derivado del clamor o de la lucha del­

trabajador que oculta su miseda, su dolor, su hambre, su infor, 

tunio y su miseria humana de toda fndole, en la sórdida obscuri, 

dad del sitio insalubre, húmedo y nauseabundo en donde desempe­

fta su trabajo con dimensiones de taller o de f'brica. Cuando e.! 

te hombre ha buscado la unidad de otras como ~1, en el centro -

de trabajo para combatir efectivamente la mejorf'a en el sueldo­

º para defender su salud y su fatiga, cuando, en fin, en lucha­

abierta con armas en la mano, formando barricadas y convertido­

• veces en fiera y otras en el ser que 6nicamente se revela y -

protesta, se ha dicho que en estas actitudes, en esta rebeldfa­

y en esta combatividad se producen las 6nicas formas que pueden 

•lentar e inspirar el desarrollo del derecho social sin que --­

exista ning6n otro camino cuyos frutos aseguren el conocimiento 

de los derechos del trabajador. No estamos de acuerdo con el -­

principio de la inspiración ~ue informa a la cultura, al m~todo 

y a la regla de un deber social por el camino de la violencia,­

porque no siempre la direcci6n de la historia se ha se~alado -­

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 --



las formas eficaces que produzcan el principio jurfdico y la 

fuerza de la razdn creadora para fomentar nuevas fuerzas que 

substituyan un orden social que incluya la transformación del -

poder del Estadoº 

No estamos de acuerdo, es el laboratorio, es la acads_ 

mia; son los institutos; son las universidades los organismos -

que, a trav~s de la reflexidn, serena, el análisis acucioso y 

la revisidn de los principios que dfa a dfa va se"alando la hi.!, 

toria incluyendo a sf mismo el estudio del proceso y desarrollo 

de las convulsiones sociales las que permitir'" depurar una fi­

losoffa sana y un orden metodoldgico tan rigurosamente estricto 

que permita el manejo de las instituciones constitucionales so­

bre cuyas bases se habr' de erigir un nuevo poder y una nueva -

fuerza que como tronco fecundo y s61ido derive en un ramaje - -

coherente de donde resulten frutas ciertas para todos, sin eng.1 

ftos y desviaciones. 

Creemos en la historia, en la fuerza de los grupos 

que ofrendaran vidas y una lucha incesante cumplida en forma 

desigual; pero no podemos admitir que la cultura obedezca únic.1 

mente a esos designios sangrientos o violentas en donde la ven­

ganza es el arma que principalmente inspira y arma el brazo Ju.!. 
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iciero de las luchas en que prevalece junto con la ley de la -

elva la ley del obrero, postergado, humillado y de contextura­

eor que la d~ 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 orientación de la cultura, de la 

ciencia, de la ticnica y de una conciencia reflexiva en los h<>m 

bres organizados, eLmedio que permitir' la au,tc!ntica defini--­

cidn del derecho social, seg~n veremos más adelanteº 

Las bases institucionales de carácter laboral que de­

ben necesariamente informar al derecho del trabajo, debe encon­

trarse fundamentalmente, en primer lugar en el orden constituci,2 

nal y en segundo lugar en las leyes emanad•s de dicho orden que 

constHuyen al orden jurfdico general, adem's 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 ya>mo se forman. Todas esas bases in~ 

titucionales derivan de principios universales de carácter poli 

tico, histórico, filosófico y jurfdico. La primera base instit~ 

cional deriva del concepto de trabajo, siendo todas las dem~s -

de car,cter accesorio, derivadas o secundariasv Todos los prin-
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cipios de la noci6n del trabajo. Es preciso, entonces saber ub! 

car esta noci6n dentro de su contenido cientffico. Desde luege>r 

la noción corresponde a un valor econ6mico y en el c.mpo cultu-

ral, el concepto de lo econ6mico encierra o abarca al trabajo,-

de tal manera que to econ6mico debe integrar y formar al trabA 

jo y no al rev~sº La palabra trabajo en su valoración estricta-

mente econ6mica, 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 funcidn especfficaa El trabajo, debe definirse, pues, 

de acuerdo con el diccionario de Guillermo Cabanellas denomina-

do, "Diccionario de Derecho Usual", tomo II, editorial Viraco-­

cha, Sª Ao, Buenos Aires, Argentina, 1954*; como el esfuerzo h~ 

mano, ffsico e intelectual, aplicado a la producción u obten---

cidn de la riqueza"ª Toda actividad susceptible de valoración -

econ6mica por la tarea, el tiempo o el rendimiento. Ocupaci6n -

de convivencia social o individual dentro de la licitud. Obra;-

labor; tarea, faena; empleo; puestoi destino; cargo; oficio; --

profesi6n; solicitud; intento; propósito; desvelo; cuidado; di-

f i cul tad; inconvenientes; obstáculos; per juci o; molestia; penal! 

dad, hecho; desfavorable o desgraciado; operación de máquina; -

•'(Guillermo Cabanellas "Diccionario de Derecho Usual", Tomo 11, 
Editorial Viracocha,S.A.Buenos Aires, Argentina, 19S4º 



150 

aparato; utensil;o o herramienta aplicada a un fin, etc. El trA 

bajo es una noción en el orden econ6mico y en el laboral. El -­

trabajo, por ley propia de la naturaleza es tarea del hombre, -

ene.minada a obtener fundamentalmente la subsistencia. El trabA 

jo es el esfuerzo del hombre para dominar y aprovechar las le-­

yes y los recursos de la naturaleza. 

La palabra trabajo, etimo16g;camente, proviene del 1A 

tfn TRABS, TRABIS, que significa traba equivalente a obstáculo­

º sujeción del hombre. Es el empleo natural de nuestras fuerzas 

y aptitudes de modo que el trabajo corresponde al sabio, al ;g­

norante, al rico y al pobre. En el campo económico el trabajo 

es el esfuerzo del hombre destinado a producir un objeto útil 

para satisfacer necesidades propias o ajenas, o para procurarse 

las cosas necesarias de la vida. Tambi~n se le llama trabajo al 

producto o a la obra realizada~ En el derecho laboral, se trata 

de la prestación realizada a otro, mediante contrato o acuerdo­

de voluntades, mediante una remuneración, en situación de suboJ:. 

dinación o dependencia. En este aspecto, existe una situación -

de obligatoriedad consentida libremente, por las partes, aunque 

estas se manifiesten en una situación de desigualdad material o 

social entre el que presta el servicio y el que lo recibe. 
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Cabanellas señala 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 m4s amplia significaci6n, equivA 

lente a que el hombre est4 en posibilidad de elegir la activi-­

dad; d) asociado, para que el trabajo del hombre resulte m4s -­

productivo por el principio de asociación; e) dividido, porque­

el individuo al participar en la produccidn se somete al princl, 

pio de la división 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 llamada trabajo se contrapone al concep­

to cl,sico de capital y a los conceptos de tierra, organizacidn 

y propiedad según las distintas doctrinas o ideologfas. El tra­

bajo, sin embargo, debe responder a un sistema de organización­

propia. Las principales organizaciones de trabajadores, con vi­

da aut~ntica 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 más 

tarde derivó el intervencionismo estatal con una legislaci6n e.i 

tata! erigida en instituciones constitucionales, a ve~es since-
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ras y otras veces por convenienciaº A veces el trabajo y su dia, 

nificacidn constituyen los principios en que algunos Estados h4 

cen descansar sus más altos y justos propósitos de dignidad y -

progresoº No debe confundirse sin embargo, la afirmación de que 

el trabajo es libre con la libertad de trabajou La prestación -

del trabajo responde hoy en dfa, en general, a razones de orden 

público, propugnando por la igualdad entre el trabajador y el -

patrón, defendiendo a aqu~l su salud, su moral y demás valores­

de inter~s social y humano, a salvo de las ocupaciones peligro.­

sas o insalubres y con las limitaciones necesarias respecto del 

trabajo de las mujeres y de los menores. 

Esta breve resefta nos explica objetivamente lo diff-­

cf 1 que es emprender el estudio de las instituciones del traba­

jo, partiendo de su acepci6n filosófica que conlinda con los 1.[ 

mites de la teologfa y la patrfstica, para articular una defini 

ción abstracta, fundamental y de allf derivar a una secuencia -

de definiciones particulares u objetivas en la forma que se ha­

reseñado, sin apartarse, cualesquiera que sean los objetivos ni 

de la ciencia económica ni del orden jurfdico" Por eso es diff­

ci 1 reseñar a las instituciones derivadas del trabajo, so pena­

de incurrir en omisiones inconvenientes y baste con presentar -

entonces, con esta salvedad, una relaci6n enunciativa y, no li­

mitativa, como sigue: abandono y accidente del trabajo; acción-



153 

por accidente del trabajo; agremiación; aprendizaje; asociacidn 

profesional; caducidad en derecho laboral; capital; capitalismo; 

conflictos de trabajo (individuales y colectivos); contratos de 

trabajo; convenios colectivos de trabajo; coorporaciones de ofJ. 

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; derechos sindicales; descanso semanal; despido; 

dfas de trabajo y dfas laborables; disolución del contrato de -

trabajo; división 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 trabajo; gremio; horario de trabajo; 

huelga; incapacidad del trabajador; institutos del trabajo; in­

tervencionismo; jornada de trabajo; jurisdicción laboral; just!, 

cia social; legislacidn del trabajo; libertad de asociación y -

libertad de trabajo; limftacidn de la jornada de trabajo; "lock 

~out"; maquinismo; marxismo; nulidad del contrato de trabajo; -

oficina internacional del trabajo; oficio; organización del tr.1. 

bajo; pacto colectivo del trabajo, paro forzoso obrero y patro­

nal; patrono; plusvalfa; prestacidn, profesional; mandato; re-­

glamento de trabajo; relacidn de trabajo; reserva de trabajo; -

revolución industrial; riesgo profesional; salario; seguridad 

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

Existen además infinidad de modalidades respecto del­

trabajo para calificar su naturaleza, las condiciones de su de­

sarrollo, su finalidad, el carácter de quienes lo practican, el 

lugar en que se cumple el car,cter de los patrones y algunas cs 

racterfsticas que le dan una fisonomfa sui generis, etcº 

Todas estas múltiples caracterfsticas puede decirse -

que revisten una naturaleza institucional. Si hemos de entender 

por institución al conjunto de reglas o principios de una misma 

naturaleza destinados al cumplimiento de un determinado fin, h~ 

mos de convenir que el trabajo, como actividad regulada por la­

economfa y el derecho con el carácter de necesidad social en 

función de la naturaleza del hombre y de las caracterfsticas de 

una sociedad estructurada tambi~n de manera institucional, cabe 

entonces afirmar que los conceptos que se han se~alado constit~ 

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, f6rmulas o reglas que bajo una­

determinada unidad están destinadas a configurar situaciones j~ 

rfdicas inherentes al trabajo, ya sea como funci6n natural, fun 

ci6n social, funci6n econ6mica, función jurfdica o cultural, bJ! 
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jo una previsión 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 autó­

noma o una regla de derecho. En todo caso, cualquiera de es-­

tas categorfas asume la necesidad de ameritar una reglamenta­

cidn 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 imaginación y por importan­

cia que se le quiera conceder por cuanto a su utilidad, su i~ 

ter~s o su destino. Pero no debe apartarse el criterio de que 

todos los conceptos mencionados deben estudiarse a corto o 

largo t~rmino como formas complementarias o aspectos de un 

cuerpo com~n en el que habr& una unidad constante reconocida­

por el orden jurfdico, que a su vez, lo confrontar& con la -­

ciencia económica y la poi ftica, pero considerando el trabajo 

como un valor, como una categorfa y como una fuente de rique­

za. La idea fundamental de esta enunciaci6n de temas bajo la­

acepci6n de bases institucionales es para establecer que el -

trabajo con la suma de clasificaciones y orientaciones que se 

pretenda darle tendrán que depender de la voluntad y capacidad 
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del hombre, quien, al realizarlo, deber' exigir o plantear el­

reconocimiento de su condicidn humana y a su dignidad, lo cual 

podr' hacer que surjan nuevas y mejores formas institucionales 

para el desarrollo del derecho del trabajo. 

Las instituciones del derecho laboral habr&n de par­

tir de un reconocimiento irrestricto a la dignidad pero habr'n 

de tener su reconocimiento fundamental en el orden jurfdico -­

que se fundamenta en la n~rmatividad constitucional que, a su­

vez habr' de seguir el curso de un orden institucional entre -

naciones del que surjan los principios de seguridad universal, 

a trav's 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 humanae 



CUARTA PARTE 



158 

BASES INSTITUCIONALES DE CARACTER ADMINISTRATIVO LABORAL 
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BASES INSTITUCIONALES DE CARACTER ADMINISTRATIVO LABORAL 

El objeto de la presente tesis es formul•r determfnA 

das bases institucionales sobre el derecho adminfstr•tivo lab,2 

ral. Al efecto el jurista Alberto Trueba Urbina, en su obr• --

"Nuevo Derecho Admfoistrativo del Trabajo", Tomo I, Mchcfco ---

1973, p'gina 821* y siguientes, define al acto administrativo-

laboral comenzando por explicar la naturaleza del acto jurfdi-

co como toda manifestaci6n de voluntad de trabajadores y p•tr2 

nes encaminada a producir efectos jurfdicos, porque tanto uno-

como otros sujetos de tales relaciones pero sdlo pueden ser IJ! 

jetos de derecho del trabajo, los obreros, jornaleros, emple•-

dos, dom~sticos, artesanos, abogados, ~dicos, 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 relación con el acto o por medio de denuncia-

por parte de los trabajadores, para que el organismo adminis--

trativo, ya sea p~blico, con funciones sociales o exclusivameJl 

-.': Trueba Urbina,Alberto. 11 ~1Ue"V'O Derecho Administrativo del Tr.1, 
bajo, Tomo I, la. Edici6n. Editorial Porr~a, Hnos.M4xico,197J. 
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te social dicte la resolución correspondiente, engendrándose de 

sta manera el acto administrativo del trabajo para que produ,,¡. 

ca los efectos jurfdicos correspondientes y se logre la tutela­

efectiva de las normas del trabajo o de la reivindicación del -

proletariado. los actos administrativos del trabajo provenien-­

tes de autoridades públicas en el ejercicio de sus funciones s~ 

ciales o de autoridades sociales, son exclusivamente unilatera­

les, esto es, actos jurfdicos; nosotros por nuestra parte agre­

gamos, que por ser actos jurfdicos y aún cuando tienen el cará.s. 

ter de unilaterales, dichos actos representan la voluntad de 

trabajadores y· patrones con la intención de producir efectos j,¡¿ 

rfdicos. 

El tratadista Trueba Urbina, afirma que los actos ad­

ministrativos del poder ejecutivo y de sus 6rganos o agentes en 

el ejercicio de sus funciones sociales, constituyen actos de ag 

ministración social que repercuten en los administrados que peL 

tenezcan a las clases sociales, es decir, a los trabajadores o­

a los patrones~ Por ello, el acto administrativo laboral no ti~ 

ne las mismas caracterfsticas que el acto administrativo públi­

co, aun cuando en uno y otro sea la autoridad pública la que lo 

dicte, ya que el acto administrativo del trabajo es producto de 

la teorfa de las relaciones sociales y no de las públicas, la -
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lfnea divisoria entre unos y otros es tajante, sostiene el tr.1 

tadista. Conforme a la doctrina social de los actos administr.1, 

tivos pueden estar formados por una o varias voluntades y pue­

den consistir en decretos, reglamentos, resoluciones, circula­

res, ordenanzas, etc.; pero siempre bajo los lineamientos del­

derecho social que es distinto de los actos administrativos p,á 

blicos que obedecen a la teorfa general del derecho administr.1 

tivo público. Esto quiere decir, que para el autor, el acto aJ! 

ministrativo laboral debe responder a una filosoffa social ad­

mitida y reconocida por la administración p6blica, y ser• 11 -

que imprima al acto administrativo laboral una estructur~ so-­

cial que tendr' que ser acorde y respetar el orden jurfdico en 

que se desenvuelva. 

El autor tambi'n explica que los actos administrati­

vos pueden ser individuales o generales; que los individuales­

contienen una declaración que se dirige a una o más personas -

determinadas; y los generales son los que se dirigen a una pl_!! 

ralidad de personas que pueden formar grupos o sindicatos; pe­

ro en ambos casos asumiendo una función eminentemente social.­

Los actos administrativos pueden también ser unilaterales o bi 
laterales, ya sea que provengan exclusivamente de la adminis-­

traci6n pública a trav6s de un órgano especial o bilaterales -
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cuando participen las voluntades de la administración y del ad­

ministradoº Esto quiere decir que los actos administrativos, y­

en general algunos aspectos fundamentales del derecho adminis-­

trativo del trabajo pueden cumplirse con la participación de -­

los particulares. El autor agrega que los actos administrativos 

laborales pueden emanar de la administración pública y de la a.2, 

ministr•cidn social~ la que puede entenderse como la de autori­

dades pdblicas o sociales, destinadas al ejercicio de sus fun-­

ciones laborales, como son las medidas tutelares para los trab.!. 

jadores mediante reglamentos laborales o cuando el acto provie­

ne de drganos administrativos de car,cter social, como las comi 

siones del salario mfnimo o las del reparto de utilidades a las 

que el autor denomina de la administracidn 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 público, y --­

cuando el acto administrativo va dirigido a trabajadores o pa-­

trones, se entiende como de car~cter social y generador de pri!!. 

cipios de derecho administrativo laboral. El acto administrati-

vo social es unilateral 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 admini~ 
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trativo laboral es una declaracidn unilateral de autoridad des-

tinado a satisfacer o tutelar los intereses sociales de los tr.1 

bajadores y tambi~n de reivindicarlos. Por nuestra parte, con--

) firmamos aquf que el acto administrativo laboral debe responder 

necesariamente a un principio de filosoffa social suficienteme11 

te reconocido y admitido por la administracidn como consecuen--

cia del sistema jurfdico-polftico impuesto por la Constitucidn, 

y en el caso de H4xico, seftalado en el artfculo 123. Salta a la 

vista que el tratadista Trueba Urbina considera con mayor exte!!. 

sidn el aspecto social que el aspecto jurfdico y, cuando se re­

fiere a este dltimo le da siempre implicaciones de car,rter so-

cial, como consecuencia al reconocimiento de un derecho adminiJ. 

trativo del trabajo. Se trata, desde luego, de una base institl!, 

cional para el estudio y desarrollo del derecho administrativo­

del trabajo. 

LOS EFECTOS JURIDICOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO LABORALe 

Dice el tratadista que cualquier acto de autoridad pdblica o S.2, 

cial, ya sea la Secretarfa del Trabajo y Previsidn Social, las-

direcciones locales del trabajo, los inspectores federales o 1.2, 

cales del trabajo o de autoridades sociales como las juntas de-

conciliacidn y arbitraje, las comisiones de los salari·Js mfni--

mos y de los repartos de utilidades, cuando realizan sus funci.2, 
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nes sociales. estas tienen el car&cter de actos adminhtrativos 

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 administrativos, del trabajo, sigue expli­

cando el maestro Trueba Urbina, se encuentran seftalados en las 

leyes y los reglamentos laborales y su imposicidn origina la -

produccidn de actos 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 trav~s de la sociálizaci6n de los bienes­

de la producción en favor del prolet~riado. 

Existen diversos actos administrativos que rea 1 izan-

tanto las autoridades públicas como las sociales del trabajo.-

Entre los principales actos jurf di cos administrativos que rea-

1 izan las autoridades administrativas públicas pueden citarse: 
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el registro de los sindicatos y las sanciones a los patrones 

cuando violen las leyes en perjuicio de los trabajadores; la 

formulación del contrato ley, la declaracidn de obligatoriedad. 

En estos casos debe tomarse en cu~nta que existe una participa­

ci6n inicial respecto de la voluntad de los trabajadores que d~ 

be ser calificada por las autoridades administrativas pdblicas. 
' 

Entre los actos administrativos que llevan a cabo las autorida­

des administrativas sociales, deben citarse: la fijaci6n de los 

salarios mfnimos generales, profesionales y del campo, a trav's 

de la comisidn nacional que desempefta esta funcidn especffica;-

y la determinacidn del porcentaje de utilidades que deben perci 

bir los trabajadores en las empresas a trav•s de la comisidn n.1 

cional abocada a esta funcidn. 

Finalmente, se producen actos administrativos por las 

autoridades jurisdiccionales del trabajo denominadas juntas de­

conci liacidn y arbitraje y tribunal federal de conciliacidn y -

arbitraje, en los casds en que se les depositen los contratos y 

los reglamentos laborales, asf como cuando expiden los regla---

mentos para su funcionamiento y cuando imponen sanciones a las-

partes en los juicios laborales cuando aquellos infringen disp2 

siciones de la Ley. Además existen actos administrativos reali-

zados como los organismos de Previsión Social, denominados: lni 
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ituto Mexicano de1 Seguro Socfa1, Instituto de Seguridad y Ser 
~ 

ictos Sociales de los Trabajadores del Estado y el Instituto -

el Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores en los-

asos que condiciones sean seftalados en las leyes relativas. 

Por la exposicidn que se ha hecho, se puede concluir­

que fun~amentalmente e1 acto administrativo laboral se puede cg_ 

nocer o fdentificar por su caracter formal, es decir, por el 6.t, 

gano que lo produce; pero es diffcil configurar su car,cter ma­

terfal o sea su naturaleza intrfnseca. El maestro Trueba Urbina 

seftala que el acto administrativo laboral es el mismo que el as_ 

to administrativo p~blico en cuanto a su estructura y contenido 

porque sirve en todo caso al cumplimfento de las leyes del tra­

bajo conforme a la teorfa del derecho de1 trabajo y del derecho 

procesal. Pero nosotros podfamos encontrar varfas hfpdtesis co­

mo fuente del derecho administrativo del trabajo, en el caso de 

un drgano del poder ejecutivo federa1, por ejemplo, dfctase un-

acuerdo para preparar un estudio administrativo con e1 fin de -

reglamentar a1gunas disposiciones en materia de higiene y sani­

dad para las f'bricas y talleres, para el manejo de substancias 

tdxicas 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 resoluciones de las juntas de conci­

ltaci6n y arbitraje sobre los casos de ind .. nizacf6n por Muerte 

y dem•s riesgos profesionales, para discernir st el acto jurf­

dico es propiamente adlntntstrattvo jurisdiccional. 

Puede presentarse tambi4n la hip6tesis de que los pa,t 

ticulares asuman el cumpliMtento de determinados servicios p~-­

blicos obtenidos por concesidn o autorizaci6n, mediante contra­

tos administrativos para la recolecci6n de desperdicios tndus--

triales; para diversas actividades de aseo, para llevar a cabo-

el desarrollo de ciertas instalaciones para abatir la contamin.1. 

cidn, etc., en tanto que dichas actividades no constituyen la -

materia especfftca del trabajo que contraten, sino una activi-­

dad 1 atera1 precis.,.nte con el car,cter de servicio pi.1b1 f co 

que le darfa una aut4ntfca ftsonomfa de servicio social • 

. 
Por otra parte, los organismos considerados como aut2 

ridades sociales, pueden desarrollar actos de naturaleza pura--

mente administrativa, como en el caso de su organizaci6n inter-

na, cuando expiden disposiciones org,nicas, nombramientos, etc. 

Es necesario, pues, aón reconociendo la dificultad doctrinaria-

y de hecho, dentro del derecho administrativo, sentar una base-

mfnima que defina en el aspecto material, la diferencia entre -
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el derecho administrativo del trabajo y derecho administrativo 

p~b1ico, independientemente del auxilio que se tenga al consi­

derar el aspecto formal. Es asf como, por nuestra parte, y a -

riesgo de incurrir en algo demasiado aud~z por no contar con -

una preparacidn, intentamos defini'r el derecho administrativo­

del trabajo como la actividad proveniente del organismo inte-­

grant• del poder Ejecutivo Federal, particularmente la Secret4 

rfa del ramo y las dependencias afines seftaladas en la Ley Fe­

deral del Trabajo y adem's el Instituto Mexicano del Seguro S2 

cial, para que con o sin la colaboración 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 p~blico y en inter4s de una relacidn de dere­

cho. El acto jurfdico administrativo propiamente dicho, es el­

acto material o jurfdico destinado a la ejecucidn 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--­

ci6n entre actos administrativos y funciones administrativas.­

De todas maneras pensamos que la funcidn administrativa abarca 

una actividad más amplia y más compleja que la de los actos a~ 

ministrativos y que la función administrativa es la que el Es-
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tado realiza bajo un orden jurfdico y que consiste en la ejec~ 

ci6n de actos materiales o de actos que determinan situ•ciones 

jurfdicas para casos individuales. Se le reconoce a la funcidn 

administrativa un efecto concreto, individualiz•do; pues se -­

trata de hacer efectiva en casos determinados, la norma 1eg•1-

a trav4s de la realizacidn de los actos necesarios. Todas es-­

tas explicaciones nos conducen a entender que e1 acto adminis­

trativo laboral no es autónomo, ni tan amplio como se quisie-­

ra, sino que responde a las limitaciones que le impone el ders. 

cho laboral. Vale la pena, entonces, tratar de resolver dos a,¡ 

pectes concretos en la presente tesis: por un lado, averiguar­

hasta donde se pueda establecer la utilidad o m•rito del dere­

cho laboral, es decir~ hasta donde es valioso para los trabajJ, 

dores; y, en segundo lugar que participacidn asumen los traba­

jadores en el desarrollo de esta disciplina. Comenzaremos des­

de luego, por afirmar que e1 derecho administrativo del traba­

jo, lo mismo que el derecho administrativo en general, consti­

tuye una parte del derecho que tiene que estar. sometida neces~ 

riamente al orden jurfdico que parte del orden constitucional, 

ya que sin un sistema normativo no pueden tener cabida las in~ 

tituciones del derecho administrativo y, consecuentemente las­

instituciones, del derecho administrativo laboral, entonces el 

orden jurfdico, más claramente, las normas constitucionales f! 
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jan e1 rumbo, 1a naturaleza y e1 sentido del derecho laboral:­

en tanto que e1 derecho administrativo labora1 se limita a ex­

plicar y aclarar en forma concreta e individual la ejecuci6n -

de la norMa que sefta1a el orden jurfdico positivo. Lo importaJl 

te aquf es sefta1ar que el car,cter titular del derecho laboral, 

como fuente del derecho social, surge del ideario, de los pro­

gramas o de la filosoffa jurfdica que desarrolla el ejecutivo-. 

y que despu4s le toca ejecutar y ap1icar al poder judicial a1-

dictar se~tencias. la norma de derecho administrativo 1abora1-

queda siempre encerrada en los cauces de1 derecho laboral y, -

por tanto no puede rebasar o extender su a1cance m&s a11& de -

lo que el derecho sustantivo seftala e impone. Claro est& que 

un principio de fi1osoffa de reconocimiento y apoyo a los tra­

bajadores tiene que influir de alguna manera en e1 derecho ad­

ministrativo 1abora1: pero no se piense que el a1cance de este 

podr' servir para sefta1ar una funcidn de car&cter socia1 deci­

siva y determinante para regular 1a actividad de 1os trabajad2 

res. Esta tarea le incumbe fundamentalmente al derecho sustan­

tivo de1 trabajo. 

Respecto de la segunda funcidn que consiste en inda­

gar la colaboración de los particulares en el desarrollo y cum 

plimiento de1 derecho administrativo del trabajo, cabe senalar 
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que esta participacidn es muy precaria, porque, seg~n se ha S!, 

ftalado, corresponde a algunos tr"'9ites relacionados con la pr!. 

sentacidn, registro, etc., de los contratos de trabajo, regla­

mentos interiores, etc., que podrfan calificarse cOlllO actos m.1. 

teriales para la tramitacidn y formalizacidn de ciertas activJ. 

dades, preparatorias para fundamentar posterior111ente ciertos -

derechos para los trabajadores. 

Existen por otra parte, determinadas funciones ante­

las juntas de conciliaci6n y arbitraje que en nuestro concepto 

no constituyen propiamente actos jurisdiccionales, sino m's 

bien actos administrativos. La doctrina y la jurisprudencia t2 

davfa no deslindan suficientemente la naturaleza de estos ac-­

tos jurfdicos, nos referimos a la tramitacidn de las indemntz.1. 

ciones por riesgos profesionales, por enfermedades o acciden-­

tes del trabajo y tramitacidn de los conflictos de orden econ! 

mico. 

finalmente, con la modestia de nuestra escasa expe-­

riencia, al respecto queremos emitir nuestros puntos de vista, 

sobre la participación del derecho Administrativo del -­

trabajo en el desarrollo del derecho social. Desde luego, ere!. 

mosque la aportacidn m~s valiosa al derecho administrativo~-
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del tr•bajo 1a constituye 1a facultad del Poder Ejecutivo, de­

crear. reglamentos sobre la Ley Federal del Tr•bajo y las mate­

ri•s •fines y •utorizar las disposiciones reg1ament•rias que 

el•boren los org•nismos pdb1icos descentra1fz•dos •fectos al 

\•islllO r•mo •dministr•tivo. Esto quiere decir que el derecho •1 
ministr•tivo del trabajo se puede enriquecer con la efic•ci• y 

uti1id~d de 1a instrurnentacidn que le proporcionen los regla--

mentos administr•tivos, complementados con las circulares, in,1 

tructivos, ordenanzas, etc., llamadas a producir una mayor y -

m•s pr•ctica comprensi6n de los textos legales. Pero debe en-­

tenderse que el ~rito de estos cuerpos legales no se explica-

r• solamente por su n~ero, sino por el contenido y la coordi­

n•ci6n con que se produzcan, propiciadas por las orientaciones 

que etnanen de 101 cuerpos t•cnicos consultivos que asesoren al 

respecto. No se trata de que se produzcan muchos reg1amentos,­

sino el ndmero necesario de ellos que sirvan como ya se ha df-

cho, p•ra permitir la fluidez y asimilaci6n de la Ley General. 

Ahf estar• el mejor y m•s 6ti1 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 satisfacci6n de -­

las necesidades que se requieran y adecuada disposici6n org'ni 

ca de las instituciones con una atención al p6blico en forma -

di,fana y con la celeridad de un servicio público eficiente y-



17] 

con todos los recursos de una administracf6n pdblica 1110derna.­

EI poder ejecutivo, y cuando se habh de 4ste, se est• pensan­

do en la acci6n y co1aboracfdn de los poderes ejecutivos de -­

las 11 entidades federatfvas de la Nacfdn, deber• considerar -

que es preciso ejercer una accf6n adlftfnistratfva de congruen-­

cia y armonfa con las dem•s normas o carteras que lo fntegran­

pues en la actividad del trabajo y la prevf sidn social se re-­

flejan algunos otros aspectos fundamentales de 1a administra-­

ci6n pdblica, partiendo del ramo hacend1rio, del de salubridad 

y asistencia, del de economfa, educacidn pdbltca, 1gricultura­

y ganaderfa, principalmente,' sin omftfr que la fuerza del ders 

cho burocr•ttco, correspondiente al personal adscrito a todas­

las oficinas gubern .... ntales, debe •antener una estrecha corrs 

1acf6n de principios, derechos y aspiraciones con los trabaja-

dores del sector privado, puesto que 11 constftucfdn en su ar­

tfculo 123, no presupone categorfas diferentes, nf trabajos de 

un orden exclusivo. 

T E O R 1 A INTEGRAL 

El maestro Trueba Urbina, en su 

obra "Huevo Derecho Administrativo del Trabajo"*, explica la -

teorfa integral, partiendo del concepto del Derecho Social, al 

que no considera integrado por elementos de derecho pdblico, y 

del derecho ·privado, sino como una norma autdnoma destinada a­
* Trueba Urbi na ,Al berto. 11 Nuevo Derecho Administrat fvo de 1 Tra-

bajo", Tomo I, la.Edicidn,Editorial Porrda, M4xico, 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-

expresidn en el artfculo 123 de la Constitucidn de 1917. Afirma 

el autor que el derecho del trabajo es un instrumento de mejor.A 

iento econdmico de los trabajadores y un medio de accidn perm.1 

y fecundo para la transformación de las estructuras econ6 -
icas c,apitalistas con la tendencia a producfr el cambio de la-

sociedad burguesa que se basa en el r~gimen de la explotaci6n -

del hombre por el hombre, para alcanzar un sistema social de ds_ 

recho equivalente a la legalidad socialista. Asf surge, igual--

mente, con el derecho de huelga un derecho de autodefensa desti 

nado a mejorar las condiciones econdmicas y combatir las injus-

ticias del capitalismo y el industrialismo. 

El concepto de just id a social implica adem.is de la-

aplicacidn de principios generosos de protección que los despo-

seidos y explotados recuperen la plusvalfa obtenida por el r~g! 

men de explotaci6n capitalista de tal manera que los campesino~ 

recuperen la tierra y los trabajadores los bienes de la produc-

ci6n. Esto es lo que se llama la funci6n reivindicatoria que --

originará en el proceso hist6rico un cambio estructural econ6m! 

co, dando lugar a la socializaci6n de la propiedad privada, co-

molo consagra la parte polftica de la constitución, de acuerdo 
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con principios y fundamentos de car•cter social. Debe conside­

rarse, segdn el tratadista, comentando que el artfculo 123 re­

presenta la esencia del derecho del trabajo exclusivo para los 

trabajadores cuyo estudio ha sido mal interpretado y desinte-­

grado por juristas y especialistas en forma injusta• impropia 

equivocando su verdadera significacidn. 

Hoy se explica el precepto dentro de su esencia so-­

cial, asign4ndole su destino histdrico convertido en una teo-­

rfa en su doble funcidn cientffica y pr,ctica a la que habr' -

de llegarse a trav4s de los cambios estructurales de la produs 

cidn hasta que el derecho social llegue a convertirse en lega­

lidad socialista, produci4ndose 11 derrota del Estado moderno­

por su car•cter polftico-socta1. 

La Teorf a Integral responde al origen y formacidn -­

del artfculo 123 de la Constitucidn de 1917 y al contenido - -

ideoldgico 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 m4s datos en relacidn con los 

dictámenes y textos con sus respectivos discursos, en relacidn 

con el artfculo 123, a fin de desentra"ar la naturale~a revol~ 

cionaria de las normas constitutivas del derecho mexicano del-
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rabajo como resultado de la Asamblea Legislativa de la Revolu­

idn Mexicana en la ciudad de Quer~taro. De esta manera, el au­

or ha elaborado una teorfa aut~ntica del artfculo 123, desen--

raftando la verdad de su ideologfa y su contenido. A ello ha-

~,,tribufdo la dialectica de los constituyentes mismos conforme 

las informaciones aportados por ellos, a saber: 

F~lix F. Palavicini informa que todos los diputados -

que deseaban una diputaci6n en materia de trabajo, sin querer -

dejarlo a las leyes orgánicas, bajo la presidencia del lng. Pa.!. 

tor Rouaix, quisieron que quedacen en la Constituci6n de la Re­

pública, un capftulo de garantfas sociales, en forma original y 

antes que ninguna otra ley en el mundo, alcanzándose una ideo12. 

gfa avanzada en forma no superada hasta entonces, aún rivaliza.!l 

do con la constituci6n rusa. 

Los creadores del proyecto del artfculo 123, informa­

Trueba Urbina, discutieron sus bases y formularon dicho proyec­

to en las oficinas del Diputado Rouaix, en el Palacio Episcopal 

de Querétaro. Este diputado, afirma, textualmente sobre el par­

ticular: 

"desempeñaba en aquellos tiempos la jefatura de la Di 
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rección del Trabajo de la Secretarfa de Fomento, e1 -

prestigiado revolucionario genera1 y licenciado Jos4-

lnocente Lugo, a quien sup1iqu~ por te1egrama, que P.!. 

sara a Quer~taro, 11evando 1os estudios y datos que -

hubiere en su oficina para que con sus conocimientos­

y experiencia en el ramo, auxiliara a la voluntaria -

comisión que iba a insta1arse,ººººetc." 

Participó tambi~n el Diputado L. de los Rfos, Secret.!. 

rio del Ministro de Fomentoº 

De los estudios del Licenciado Macfas, se entresaca-­

ron los trabajos legislativos en 1os que figuraban 1os postula­

dos, que con el carácter de fundamentales pudiesen formar un -­

p1an preliminar, sobre todos los asuntos que se habfan estado -

debatiendo sobre el artfculo en proyecto. 

Las discusiones se llevaron a cabo evitándose las foL 

malidades de la cita o la invitaci6n; concurrfan a las reunio-­

por la mañana las personas que lo deseaban; y todo fu~ obra de­

l a 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 votación. Despu~s de la discusión se uniform.!. 
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ban los criterios o se conocfa cual era la opinión 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 formuló el proyecto inicial para los artfculos-

27 y l23 que después de ser aprobado con las observaciones y -

proposiciones de la asamblea en las juntas que se realizaban -

por las mañanas eran nuevamente revisadas y puliaas por los -­

Licenciados Macfas y Lugo, el Diputado de los Rfos y el lnge-­

niero Rouaix. 

Los trabajos de elaboracidn del artfculo 123 ocupa-­

ron los primeros 10 dfas de enero de 1917, con secciones dia-­

rias contándose con múltiples y variadas opiniones, con la pr.!. 

tensi6n a trav~s de algunos conceptos, de dar la mayor fuerza­

revolucionaria al artfculo constitucional, con un marcado radi 

calismo, para llegar al resultado final no se contd con la un.!. 

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 fideli 

dad qué clausulas causaron mayores discusiones y mayor discre­

pancia de pareceres. 
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El capftulo de bases fundamentales para 1• 1egisl.-­

ci6n del trabajo, la redacción del artfculo 5 qued6 reducido • 

los principios que correspondfan exclusivamente a las garantfas 

individuales de los ciudadanos inserta en el pri .. r capftulo de 

la Constitución, sin mezclar las atribuciones J derechos del ~ 

gremio que se trataba de proteger. 

La exposición de motivos, sigue diciendo el lng. ras­

tor Rouaix que precedió a nuestra iniciativa, f~ redactada por 

el Lic. J. N. Macfas y por las tres personas que fo,...b•n el nj 

cleo original y aprobado por todos los diputados que suscribie­

ron el proyecto de bases constitucionales que se presentd •1 ~ 

Congreso de ~uer•taro. Se trataba de satisfacer una necesidad -

social, estableciendo derechos para amparar al gr .. to 9'1 n.,.._ 

rado de la Nación Mexicana, explotados sin piedad desde la con­

quista espa"ola hasta que agotada su resistencia recurrid • las. 

armas destructoras para alcanzar leyes justicieras (SIC). 

Cabe mencionar entre los principales diputados al - -

Ing. Victorio G6ngora, al General Esteban 8. Calderón, a los •!. 

"ores Silvestre Dorador y Jesús de la Torre, al Lic. Alberto T.! 

rrones Benftez y a don Antonio Gutiérrez, a los militares Josf­

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

de formacidn y en las normas de derecho mexicano del traba­

y de la previsidn social tiene su origen la teorfa integral 

sf como en la identificacidn del derecho social con el artfc.1:1. 

lo 123 de la Constitucidn, porque sus normas no son únicamente 

proteccionistas sino reivindicatorias óe los trabajadores en -

el campo de la producci6n econdmica, por su car&cter clasista. 

Que el derecho social y el derecho del trabajo nacieron a un -

mismo tiempo en la constitucidn y que el derecho social tam--­

bi•n nace con el derecho agrario en el artfculo 27w Que en la­

interpret1ctdn econdmica de la historia del artfculo 123, la -

teorfa integral encuentra la naturaleza social del derecho del 

trab1jo, el car,cter proteccionista para los trabajadores y su 

finalidad reivindicadora. Que los constituyentes de Quer~taro­

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 Quer~taro nace el derecho social. El diputado­

Jos' N. Macfas hizo la declaración solemne de que la huelga es 

un derecho social económico y un principio jurfdico originario 

del derecho a la revolución proletaria. 
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El proyecto sobre trabajo se referfa al de car•cter -

econdmico pero el dictamen lo extendió al trabajo en general PA 

ra todos los trabajadores en cualquier actividad hasta alcanzar 

a los empleados p~blicos. La teorfa integral presenta en el ar­

tfculo 123 y sus textos descubriendo en principio que le dieron 

vida jurfdica como son, en la lucha de clases, la teorfa del VA 

lor y la plusvalfa y la reivindicacidn de los derechos del pro­

letariado de manera siguiente: el proyecto protegfa y tutelaba­

el trabajo econcSmico de los obreros, de los talleres y las f'-­
bricas; pero el dictamen de redacción del General Mdjica, fncl~ 

ye la proteccidn para el trabajo en general, o sea, que todo -­

aquel que presta un servicio al margen de la produccidn econdtn! 

ca, situaci6n que recogen la teorfa integral para amparar a to­

dos los contratos de prestacidn de servicios, incluyendo las -­

profesiones liberalesª La asamblea aprobd tambf•n 101 princf--­

pios de hechos de clases y de la reivindicacidn, con lo que re­

sultd un nuevo derecho de trabajo, extensivo a todos los traba­

jadores y obreros, incluyendo al trabajador autdnomo y a los -­

profesionales como los médicos, los abogados, los ingenieros, -

los artistas, los deportistas, los torero~, los atletas, etc. 

El preámbulo del proyecto del artfculo 123 quedd como 

sigue: 
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"El Congreso de la Unión y las Legislaturas de -

los Estados deberán expedir leyes sobre trabajo, 

sin contravenir a las b~ses siguientes, las cua­

les regirán el trabajo de los obreros, jornale-­

ros, empleados, domésticos y artesanos, y de una 

manera general todo contrato de trabajoº" 

Se excluyeron pues a Jos trabajadores o aut6nomos, -

los contratos de prestaci6n de servicios del c6digo civil y -­

las profesiones liberalesº En Ja parte final del artfculo 123-

expresa que "las bases para la legislaci6n del trabajo han de­

reivindicar los derechos del proletariado". De ahf concluye -­

Trueba Urbina ~ue el artfculo 123 es un instrumento de lucha -

de la clase que se inspira en Ja dialéctica marxista para so-­

cializar los bienes de la produccidn, con normas especfficas -

que consiguen tres derechos reivindicatorios fundamentales pa­

ra la clase trabajadora: participar en Jos beneficios de las -

empresas, asociación profesional y huelga, principios que son­

el derecho de trabajo y del derecho social constitucional. 

De esta manera dice el constituyente que comentamos, 

nacieron los estatutos sociales del trabajo y la previsión so­

cial y naci6 también el derecho a la revo1uci6n proletaria pa-
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ra la reivindicaci6n de los derechos de los trabajadores, esta 

es la esencia estructuralista de la teorfa integral nacida de­

la funci6n revolucionaria del derecho del trabajoº 

El artfculo 123 garantiza la seguridad social de los 

trabajadores haciéndola extensiva a todos los d~bilesº 

En el mensaje y textos del artfculo 123 aparecen -­

las fuentes de la teorfa integral, con la determinación solem­

ne de suprimir la esclavitud o subordinación del trabajo y es­

tablecer la reivindicaci6n de la clase trabajadoraº 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, preservación moral, desca!l 

so semanal, salario justo y garantfas para los riesgos que a~ 

nacen al obrero en el ejercicio de su empleo, sino fomentar la 

organización de establecimientos de beneficencia e institucio­

nes de previsión social para asistir a los enfermos y ayudar a 

los inválidos, auxiliar a ese gran ejército de reserva de tra­

bajadores parados involuntariamente, que constituyen un peli-

gro inminente para la tranquilidad pública". - " nos satf_! 
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ace cumplir con un elevado deber como este, aunque estamos con 

ncidos de nuestra insuficiencia, porque esperamos que nuestra 

nsuficiencia, la ilustraci6n de esta honorable asamblea, per-­

ccionar' magistralmente el proyecto y consignar' atinadamente 

n la Constitucidn Polftica de la Rep~blica las bases para Ía -

egislaci6n del trabajo, que ha de reivindicar los derechos del 

roletariado y asegurar el porvenir de nuestra patria." 

El maestro Trueba Urbina resume el contenido de su -­

eorfa integral de la manera siguiente: 

"frente a 1 a opi nidn genera 1 izada de 1 os tratadiJ. 

tas de derec~o industrial obrero o del trabajo, -

en el sentido de que .. esta disciplina es el dere-­

cho de los trabajadores subordinados o dependien­

tes, y de su funcidn expansiva del obrero al tra-­

bajador incluyendo en ~1 la idea de las segurida­

des sociales, surgid nuestra teorfa integral del­

derecho del trabajo y la previsión social no como 

aportación cientffica personal, sino como revela­

ción de los textos del artfculo 123 de la Consti­

tución Meiicana de 1917, anterior a la termina--­

ción de la Primera Guerra Mundial en 1918 y firma 
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del tratado de p•z de Versalles de 1919. En las -

rehciones del epdnimo precepto, cuyas bases .fn­

tegr•n principios revolucionarios de nue•tro Der,1 

cho del trabajo y la previsidn social, de1cubri-­

mos su naturaleza social proteccionista y refvtn­

dicadora • la luz de la teorfa integral la cual -

resumimos aquf': 

'rimero.- La teorf'a integral divulga el contenido 

del artf'culo 123, cuya grandiosidad fnsuperada -

hasta hoy identifica al derecho del trabajo con -

el derécho social, siendo el primero parte de••­

te. En consecuencia, nuestro derecho del trabajo­

"ºes derecho p~blfco ni derecho privado. 

Segundo.- Nuestro derecho del trabajo a partf r -­

del lt de mayo de 1917, es el estatuto proteccio­

nista y reivindicador del trabajador; no por fue.e. 

za expansiva, sino por mandato constitucional que 

comprende: a los obreros, jornaleros, empleados,­

dom~sticos, artesanos, bur6cratas, artistas, de-­

portistas, toreros, t~cnicos, ingenieros, etc., a 

todo aquel que preste un servicio personal y a --
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otro mediante una remuneracidn. Abarca a toda cl.1, 

se de trabajadores, a los llamados subordinados o 

dependientes y a los aut6nomos. Los contratos de­

prestacidn de servicios del cddigo civil, asf co-

mo las relaciones personales entre factores y co­

rrientes, etc., en el Cddigo de Comercio son con­

tratos de trabajo. La Nueva Ley Federal del Trab.1, 

jo reglamenta actividades laborales de las que no 

se ocupaba la ley anterior. 

Tercero.- El derecho mexicano del trabajo contie­

ne no solo normas proteccionistas de los trabaja­

dores, sino· reivindicatorias que tienen por obje­

to que •stos recuperen la plusvalfa con los bie-­

nes de la producci6n que provienen del reglamento 

de explotacidn 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 conciliaci6n y arbitraje, de la misma -

manera que el poder judicial federal, est~n obli-
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gados a suplir las quejas deficientes de los tra­

bajadores (artfculo 107, fraccidn 11, p•rrafo 111, 

de la Constitucfdn*.) Tantbi4n el proceso labor•l­

debe ser instr1.11tento o ref vindicactdn de la el••• 

obrera. 

Q.ufnto.- Como los poderes polfticos son ineffca--

ses para realizar la reivindicacf6n de los dere--

chos del proletariado, en ejercicio del artfculo-

123 de la Constituci6n Social que consagra para -

la clase obrera el derecho a la revolucfdn prol.,. 

taria podr•n cambiarse las estructuras econdlllfcas 

suprimiendo el r•gtmen de explotacf6n del ha111bre­

por el hombre. 

la teorfa integral es en suma, no solo la explfc& 

ci6n de las relaciones sociales del artfculo 123-

-precepto revolucionario- y de sus leyes reglame!!, 

tarias -productos de la democracia capitalista- -

sino fuerza dial•ctica, para la transformaci6n de 

las estructuras económicas y sociales, haciendo -

vivas w din,micas las normas fundamentales del --

trabajo y de la previsión social, para bienestar-

* Constitucidn Polftica de los Estados Unidos MeKicanos. SeKa­
g•simaquinta edición, Editorial Porrda, M•xf co, 1979. 
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y felicidad de todos los hombres y mujeres que -

viven en nuestro pafs." 

El jurista Trueba Urbina, sostiene que con esta tesis 

justifica plenamente la denominaci6n y funci6n de la teorfa­

tegral como la investigación jurfdica y social, en una pala-­

a, cientffica del artfculo 123, por el desconocimiento del 

oceso a formaci6n del precepto y frente a la incomprensión de 

s tratadistas e interpreta~iones contrarias al mismo de la 

alta magistratura. 

Por nuestra parte, al recoger la información textual­

el ilustre maestro Trueba Urbina sobre la teorfa integral, qu~ 

emos hacer las siguientes observaciones: se trata de una inve~ 

igaci6n de tipo filosófico con implicaciones de car,cter polf­

ico, jurfdico y económico para desembocar con la m's grande am 

litud dentro de lo social" Constituyen una m~trica interpreta­

iva del artfculo 123, o reseñada con una sabidurfa profunda 

ue impone la transformación de las estructuras económicas y s2 

.iales para contemplar un futuro de bienestar y felicidad gene-

al a través de las normas del trabajo y la previsi6n social. -

or nuestra parte, en el campo estrictamente del derecho, cree-

1os que esta magnffica aportación doctrinaria deberá merecer la 
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m's ampl;a d;fus;6n cultural en todos los centros de ;nvest;9.1. 

ci6n jurfd;ca y social para su debida comprensión y aprovecha­

miento. 

La teorfa integral ense"a tamb;~n que el artfculo --

123 crea un nuevo derecho procesal diferente al c14sico proce­

sal ismo civilista o burgufs que considera que la funci6n de -­

los tribunales es substitu;rse en la voluntad de los particulj, 

res. La nueva teorfa se denomina de la jurisdicción social y -

ha de adoptar los mandatos del artfculo 123, haciendo efecti-­

vos el sentido social de sus textos tanto en los aspectos tut~ 

lar como reivindicatorio de las justas aspiraciones de los tr1. 

bajadores. El artfculo 123 no creó el arbitraje burgu~s ni el­

arbitraje social, sino un nuevo concepto de justicia de car4c­

ter social. 

Tanto el derecho sustantivo como el derecho procesal 

del trabajo tiene su origen en el artfculo 123, con el car,c-­

ter de ramas del derecho sustantivo y procesales socialesº ---

El lo es asf porque se corrigen en principio de igualdad por -

el carácter tutelar del precepto y en sustitución de la supue~ 

ta imparcialidad al deber de recibir o reivindicar a los trabA 

jadores en el proceso laboral, ya que se trata de distinta& --
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diciones econdnticas entre el obrero y el patr6n, con lo cual 

rep•ran l•s injusticias sociales cometidas desde si9111pre en­

tra del trab•Jador •. El origen de est1 jurisdiccidn socf1l se 

en la ley socf1l de la Revolucfdn Constftucion•lista de­

l 1 1916 en 11 ideologfa del artfculo 123 constitucion1l, s~ 

n se ha dicho. El derecho procesal social, reconocido por los 

s amerit•dos juristas de la especialidad en M4xico, se car•c-

riza por el predominio del inter•s social que tiene de acuer-

con Trueb• Urbina un lugar ent1·e 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 proteccidn --

grupo econdmicamente desvalido, lo que justifica la existen 

a de normas de compensacidn. Pero esta interpretacidn equiva-

a limitar el concepto de derecho social .Y a concebir el der~ 

o 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 función reivindicadora que asienta al proceso s2 

·-·~···.~ . 
. ,'/·: 
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cia1 por provenir de 1a misma fuente fi1osdffca. 

Trueba Urbina define a1 derecho proces•l 1oci•l cOlllO 

~1 conjunto de principios, instituciones y nor11•• que en fun-­

cfdn protectora tute1ar y reivindicatoria re•1icen o cr••n de­

rechos en favor de los que viven de su tr•bajo y de 101 econ6-

micamente d'bi1es. Se consigna en los artfcu1os 27 y 123*. 

Nosotros por nuestra parte, consideramos pertinente­

adicionar a dicha definicidn 1o siguiente: Para 1os efectos de 

1a conveniente ap1icaci6n de dichos procedimientos, institucia 

nes y normas ante 1as autoridades que deban conocer el derecho 

socia1. La necesidad 1 esta coneccidn obedece a evitar que••­

confundan e1 derecho social y 1as normas de procedimiento, adn 

cuando responda a un mismo origen y 1 una misma ideo1ogfa. 

De1 mismo artfcu1o 123, e1 m•estro Trueba Urbin•, --

considera, profundizando su interpretación sobre 1a rafz ideo-

1dgica del artfcu1o 123 de dicho precepto, y los estatutos so-

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

*Constitución Polftica de los Estados Unidos Mexicanos. Sexa­
g~simoquinta edicidn. Editorial Porrúa,S.A.M~xico, 1979. 
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original y tradicionalmente polftico, con funciones p6b1icas y 

sociales, con el agregado del Estado de derecho social, con 

atribuciones sociales por el poder social que se deriva del ª!. 

tfculo 123. 



CONCLUSIONES 
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e o N e L u s I o N E s 

PRIMERA.- Los servicios p~blicos que realiza el Est.1. 

o no ocupan la totalidad de la actividad de la administracidn 

ública, porque, una es servicio público y otra cosa es fun--­

ci6n pública. 

SEGUNDA.- En las sociedades de economfa mixta, o sea 

bajo un r~gimen de intervencionismo del Estado como en M~xico, 

es permisible que se fusionen los regfmenes de derecho públi­

co con los de derecho privado, a~n con riesgo y detrimento de­

la autoridad del propio Estado. 

TERCERA.- Al extenso campo enunciativo que compren-­

den las bases institucionales del derecho laboral, habrá que -

dejar abierta siempre la posibilidad renovada de nuevas y mejg 

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--­

brán de partir de un reconocimiento irrestricto a la dignidad, 
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pero habr'n 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 segur! 

dad universal, a trav~s de los tratados y las convenciones ge-

t nerales que pacten el respeto a la vida, a la salud y el m's -

amplio respeto a la especie humana. 

Q.UINTA.- El acto administrativo social es unilateral 

y el acto administrativo laboral produce efectos·tjurfdicos y -

sociales lo que equivale a admitir que el acto administrativo­

laboral implica una declaraci6n unilateral de autoridad para -

satisfacer o tutelar los intereses sociales de 106 trabajado-­

res y tambiln reivindicarlos, con la salvedad de que el aspec­

to social siempre ha de absorber lo jurfdico y de que lo jurf­

dico no podr' prescindir de la dirección 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 deslindar claramente la naturaleza del acto 

administrativo frente a la del acto jurisdiccional. 
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El acto adm;n;strativo laboral t;ene las caracterfs­

t;cas formales del acto adm;nistrat;vo públ;co, es decir, que­

su naturaleza debe part;r de la del órgano en que se genera; -

sin embargo, d;fieren 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 exped;ta de acueL 

do con la teorfa del derecho del trabajo y las normas procesa­

les. En cambio, en el acto administrativo público solo recono­

ce los derechos de los particulares, de la apreciación del be­

neficio que se le puede causar al trabajador y a la clase tra­

bajadora. Esto se debe a que el acto admin;strat;vo laboral d.!, 

pende del derecho social que se inspira en la búsqueda de la -

superaci6n de la vida económica del trabajador reconociendo su 

dignidad y la de los suyosv En fin, que el acto administrativo 

laboral se debe caracterizar por su función y destino de car&.s. 

ter soc;al, independientemente de que su estructura org,nica -

se identifique con el acto administrativo público~ 

SEXTA.- Las autoridades administrativas del trabajo­

pueden realizar actos formalmente administrativos del trabajo, 

mediante la contratación con particulares de concesiones o au­

torizaciones para desempeñar servicios públicos sobre aspectos 

t~cnicos de mantenimiento, de higiene, de salubridad, manejo -
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de desperdicios, industriales y prevención de contaminaci6n por 

1a produccidn de sustancias t6xicas de cua1quier natura1eza 

constituyendo una actividad 1atera1 ajena a la naturaleza espe­

cffica de las funciones de las empresas que tengan una contrat.1, 

ci6n principal con sus trabajadores. 

SEPTIMA.- En la actualidad los tratadistas no se han­

puesto de acuerdo para homogenizar el criterio de definición -­

del derecho administrativo del trabajo, por lo que, intentamos­

dar una definición 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 afines seftaladas en la Ley Federal del Trabajo. 

OCTAVA.- El derecho administrativo del trabajo tendr' 

que someterse siempre a la naturaleza y alcance del derecho 

substantivo laboral, sin poder rebasar los alcances de este úl­

timo, sino concretarse a producir un efecto concreto e indivi-­

dual izado para la ejecución de la ley mediante actos materia1es 

o actos que determinen situaciones jurfdicas para casos indivi­

duales, como corresponde al derecho administrativo en general.-

El derecho substantivo laboral es el llamado fundamentalmente­

ª señalar mediante normas generales, abstractas e impersonales-
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el alcance, el m~rito y la función del derecho social. 

NOVENA.- El poder ejecutivo y cuando se habla de ~ste 

se está pensando en la acción y colaboración de los Poderes Ej.!;, 

cutivos de las 31 entidades federativas de la Nación y deberá -

considerar que es preciso ejercer una acci6n administrativa de­

congruencia y armonfa con las demás ramas o carteras que lo in­

tegran, pues en la actividad del trabajo y la previsión social­

se reflejan algunos otros aspectos fundamentales de la adminis­

tración pública, partiendo del ramo hacendario del de salubri-­

dad y asistencia,del de economfa, educación pública, agricultu­

ra y ganaderfa, principalmente, sin omitir que la fuerza del d.!;. 

recho burocrático correspondiente al personal adscrito a todas­

las oficinas gubernamentales, debe mantener una estrecha rela-­

ci6n de principios, derechos y aspiraciones con los trabajado-­

res del sector privado, puesto que la Constitución en su artfc~ 

lo 123, no presupone categorfas diferentes, ni trabajos de un -

orden exclusivo. 

OECIMA.- La teorfa integral es una investigación de -

tipo filosófico con implicaciones de carácter político, jurfdi­

co y económico, para desembocar con la más grande amplitud de -

lo social. Constituye una métrica interpretativa del artfculo -
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123, reseftada con una sabidurfa profunda que impone la transfoL 

mación de las estructuras econdmicas y sociales para contemplar 

un futuro de bienestar y felicidad general a trav~s de las nor­

mas del trabajo y la previsi6n social. Por nuestra parte, en el 

campo estrictamente del derecho, creemos que, esta magnffica 

aportación doctrinaria deberá merecer la más amplia difusión 

cultural en todos los centros de investigación jurfdica y so--­

cial para su debida comprensión y aprovechamientoº 

DECIHA PRIMERA.- El derecho procesal social debe en-­

tenderse como el conjunto de principios, instituciones y normas 

que en función protectora, tutelar y reivindicatoria, realizan­

º crean derechos en favor de los que viven de su trabajo y de -

·.los econ6micamente d~biles, para la aplicación del derecho so-­

cial sustantivo, a impulso o promocisión de intereses particul.1. 

res de los trabajadores. 

DECIMA SEGUNDA.- Los artfculos 27 y 123 constitucion.1. 
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