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PREAMBULO

Tomando en cuenta la enovme importancia que tiene parva la Ad-
ministracion Priblica, la existencia de los Organismos Privados de Inte-
vés piblico, v o manifieste intervencion del Estado en su esfera de
accion, la cual se proyecta en todas las actividades dentro del mismo,
hemaos intentadn hacer el estudio de estas Instituciones, con el objeto de
entender cudl es su natuvaleza y alcance en nuestio medio. Siendo el
interés general, y las velaciones entie el Poder Piblico y la iniciativa
privada, base de su sustentacion, resulta muy difictl la tavea de expre-
sar un exiterio uniforme al vespecto, sin embavea, el contenido social
que encierva sy constitueion, nos inclina o justificar la coordinacion %
control que el Estado ejerce en su funcionamicenta,

Es debilidad de vuestva Adminishacion Publica. el elemento Inona-
no e que cnerta, yazon poy o gue el dia que se completen adecua-
damente, mecanismos juridicos v pevsonal téonico preparado, el avance
sevd inmedinto,

Nuestro desarvollo econgmice apienas incipiente, nos conduce a la
satisfuccion wrgente ¢ inmediata de nuestras necesidudes, motivo oy el
que debemos buscey un equidibrio veydadero, y o propugnar porque ¢‘.1
nivel de nuestra vida cada dia sen mejor, Palses comao el nuestro, justt-
fican plenamente el interpencionismo de Estado que efectivamnte vivi-
Mmos.

Nuestro estudio se divide en tres capitulos; el primevo de cllos, tie-
ne por objeto mostrar las relaciones del Derecho Privado y el Deveclo
Pablico, y las corrientes fundamentales sobye las atvibuciones del Lsta-
do, parva opinar despuds sobrve nuestra vealidad: el segundo, analiza las
formas fundamentales de la ovgenizacion administrativa, como son, la
Centralizacidn, Descentralizacion y Desconcentracion; en fercer términao,
nos veferimos a la naturalea juridica d» las Instituciones Privadas de
Intevés Piblico, punto por el que se encaming nuestra investigacton,
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Conscientes del significado de la frase de Confucio: “Estudiar sin
pensar, es tan initil como pensar sin estudiar’, pusimos puestro s
grande emperio en el desorrollo de esta laboy,

Manifestomos nuestro agradecimiento al Maestro Andvés Serva Ro-
jas, bajo cuya diveceion se hizo posible el logro de este trabajo.

México, D. I, Julio de 1963,



CAPITULO 1
“EL DERECHO PUBLICO Y EL DERECHO PRIVADO"



CAPITULO 1

I.—Plantcamiento de nuestro objeto de estudio. 2—Teorias

Del Derecho Pablico y Privado. 3.—~Fines del Estado. Di-

versas Doctrinas sobre las atribuciones del Estado .4.—Opi-
nion sobre el problema,

1.—Para poder referirnos a la relacion estrecha que guarda el
derecho privado con el derecho publico, vinculo indiscutible si ob-
servamos el origen mismo del derecho y su desarrotio, es necesario
que se manificste su concepto, su division en publico y privado, ci-
tar despuds las principales corrientes filosofico-juridicas que desde
la antiglicdad han existido, y, con ello, mencionar Ia evolucion his-
torica, su influencia en el mundo juridico-social v sus alcances en el
estado como organizacion politica y, por ende, de la tendencia ac-
tual del derecho.

“El derecho es la ordenacion positiva y justa de la accion al
bien comun™  Ordenacion entendida, como la accidn de dirigir vy
subordinar los medios al fin de la justicia; positiva, en cuanto a
determinacion de las normas v de la sociedad en que se aplica el
derecho (en busca de ln seguridad juridica), con su consccuente
organizacion emanada de las necesidades del bien comian; y aceion,
como actividad social.

Desde ¢l derecho vomano se ha clasificado al derecho en pa-
blico y privado. Division que proviene de Ulpiano, Jurisconsulto
de la ¢época cldsica en el Siglo 1T de Roma (cuatro siglos A, 1. C)),
con su famoso pasaje que dice: “Publicum Jus est quod Statum
rei romanae spectact privatum quod singulorum utilitatem’?, De
ahi que el derccho pablico regule ¢l gobicrno del estado v sus re-
laciones con los ciudadanos, v el derecho privado se encargue de
las relaciones entre los particulares.
1—Preeindo Hernander Rufael  Loeelones dp Filenofin did Derecho, Méx., Edo Jus. 1900,

Tsiges, 267 0 200,
2Jerecho piblico ea ¢l gue stnde o la eonservaciin de la cosn romana; privado el que

conofeene o Ix ulilided de los partiowdnesn.  Denominndr teorin del  interéa on juego.
Gureln Muaynez, Fdunrdo. Int. el Fat, del Derecho. Porkin. 1956, pigs. 131 y 182,
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Partiendo del enunciado anterior, observamos que existen muil-
tiples teorias en tornoe al problema, que contradictorias muchas de
cllas, nos conducen a la determinacion de Ja tendencia que debe-
mos seguir, no nacida de nuestra inclinacion particular, sino de la
realidad historica que vivimos.

Resulta dificil Ta precision de las diversas teorias que, si bien
sus fines y caracteristicag parecen coineidir, la verdad es diferente.
La situacton puede deberse a una crisis de las nociones juridico-
politicas, a la intervencion del estado que al penctrar o dominios
de la iniciativa privada, vansforma la naturalesza de determinada
institucion juridica, absorbiendo totalmente todo ¢l derecho al -
elar ¢l estado, toda norma con base en ol interés general’ o a o
pusicion de los privatistas del derecho, cjerciendo tal influencia,
gue no permitaintervencion mavor del estado,

Colocando al derecho administrativo dentro del derecho pu-
blico, se puede exponer un concepto, que sirva de base al planiea-
miento que buscamos. Para Benjamin Villegas Basavilbaso* el de-
recho administrativo es un complejo de normas v de principios
de derecho publico interno, que regulan las velaciones entre los
entes pablicos v los particulares o entre aquéllos entre si, para la
satisfaccion concreta, directa ¢ inmedita, de lus necesidades colec-
tivas, bajo el orden juridico estatal,

Siendo ¢l derecho administrativo rama del derecho publico,
debemos analizar la eseocia de su contenido, misma a la que He-
gamos, estudiando la actividad del estado, su régimen vy su funcion,
Para conocer la actividad del estado debe saberse cuil es su con-
tenido, enterarse de lo que hace el estado, cudles son sus fines vy,
delerminar la extension o fuerza que ¢ mismo posce; andlisis que
al mismo tiempo nos permite encontrar alguna respuesta a nues-
tro problema.

Las atribuciones otorgadas ¢l estado, entendidas como las fa-
sultades gue el mismo tiene, va sea reglamentando laactividad pri-
vidda, Tomentandola o substituyendola, permiten el aleance de ca-
da meta que ¢l estado pretenda v que, varia, conforme a las necesi-
dades en el tiempo y en el espacio.

El problema de las funciones del Estado, consiste en saber la
forma vy medios de que se vale o mismo para ¢l logro de sus fines.
La funcion del estado basada en la division de poderes, doctrina
adoptada pur nuestra actual Constitucion, nos da como resultado
la existencia e Ta funcion legislativa, In funcion judicial v la fun-
cion administrativa, v ademas nos coloca en el punto inicial de nues-

8.—Serra Hajas, Awdrés, Darecho Admbiistestive, Mexo Mumpe Porean. WL, piaps, BU Y R
demVillepan Baspvithavo, Wenjnmin, Dorechio Aduinidrathve, Buenos Alvea, 1949, pag. 7.
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tro estudio; la proyeccion de diversas teorias en torno al derecho
publico y privado, previa determinacion de la funcion administia-
tiva y en general de la funcion pablica,

La confusion a que ha dado lugar la determinacion de I na-
turaleza de la funcion puablica puede deberse a fa mavor antigiie-
dad del derecho privado y, a la influencia que ha ejercido ¢l dere-
cho puablico cte; no es de discutivse su distinta naturaleza, sino el
predominio de uno sobre otro, al pretender precisar la naturileza
juridica de cada institucion con que guarden relacion: tendencia
que consideramos es de derecho publico.

Para Enrique Sayagues Laso® la funcion administrativa, vs la
actividad estatal que tiene por objeto la realizacion de s cometi-
dos estatales en cuanto a ejecucion prictica mediante actos juridi-
cos que pueden ser reglamentarios, subjetivos o, actos condicion v
operaciones materiales. Siendo esta actividad, una parte de I fun-
cion del estado, debemos decir que se entiende por fundiaon legis-
lativa la que constituye ¢l orden juridico, v por funcion judicial la
que mantiene v actua ¢l orden juridico, para que, anadiendo el in-
grediente politico del estado, tengamos un concepto global v des-
criptivo de Ia funcion piablica,

TEORIAS DEL DERECHO PUBLICO Y PRIVADO,

Al estudivr la personadidad del estado, en peneral, entendemos
que significa estudiarly conforme a su naturaleza publica, privada
0 con posesion de ambas, sepiin el punto de vista del gque se parta
o la apreciacion juridica que se haga, A continuacion  haremos
una breve exposicion de alounas de ellas:

TEORIA HISTORICA.— Esta teoria se basa en que ¢} estado
no es una persona soberana, sino ¢l producto historico de una di-
ferenciacian social entre tos fuertes v los débiles de una determi-
nada sociedad. Esta teoria como claramente observamos, nos con-
duce a una materializacion del problema, v, a personificar ol po-
der en los drganos encargados de ejercer la soberania.

TEORIA DE LA RENUNCIABILIDAD DE DERECHOS.—E!
punto de distincion entre ¢l derecho pablico v el derecho privado
radica en la renunciabilidad o no de los derechos, es decir, el que
un derecho puceda ser renunciable, implica que pertenezca al dere-
cho privado, por lo tanto no contando con esa caracteristica sig-
nifica que estamos frente al derecho publico. Esta teoria ofrece
algunos puntos de critica: hay derechos pablicos que, no obstan-
te su naturaleza pueden ser objeto de renuncia, asi vemos que, ¢l
derecho a desempedar un cargo politico puede renunciarse, Visto
por ¢l otro lado, o sea, en lo que se refiere a derechos privados, los
6. ~—8nyugues  Loke, Enpigne, DERECHO ADMINISTRATIVO. Montevideo, 1053, phy. 46,
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hay que no pueden renunciarse, tales como la prohibicion de re-
nuncia de derechos privados en contra del orden pablico ¢ interds
de tercero y, la nulidad a todo pacto que tienda o no responder
por la cviccion cuando haya mala fe, en nuestro derecho, couteni-
dos en los articulos 6 y 2122 del Codigo Civil vigente respectiva-
mente,

TEORIA DE LA VOLUNTAD.~ Conlorme 2 esta teoriy, eos la
voluntad Ia que sirve de distincion entre ambos derechos; enando
la voluntad es fuctor determinante en la relacion pertencee al de-
recho privado; siendo lo contrario, aparcee el derecho publico,
No ¢s de creerse que la voluntad sea absoluta dentro del derecho
nrivado; o guisa de cjemplo vemos, que en I realizacion de un
contrato o de un testamento, tienen como medida o} no ir en contra
de tercero, del orden publico, o ser ilicitos,

TEORIA DE LA DUALIDAD.— La dualidad deb derecho ha si-
do uno de los problemas niis debatidos, Bl estado en su organiza-
cion requicre de normas especiales que no encuentran correlati-
vidad con ¢l derecho privado, Bl estado investido de soberania ac-
taa conforme o ella, ol becho de que en alpunos casos se desprenda
de clla, no deja de alivmarse que st estructuracion especial sea
distinta o la det devecho privado, Eg en algunas ocasiones cuando
lag normas de devecho privado tienen aplicacion en la actividad ¢s-
tatal que, necesitando realizar su doble tarea, por un lado dando
satisfaccion a las necesidades piblicas, razom de su existencia; v
por el oo, actuando como particular que, se convierte en pro-
pictario (montes, aguas, ediflicios) o, en contratante (fibricas, es-
pecticulos, contratos de préstamo). Sioel origen del derecho ad-
ministrativo lo encontramos en el derecho privado, despuds ve-
mos con st emancipacion que adguicre figaras propias (concesion,
expropiacion).

“Se puede concebir v de hecho asi ocurre que en determinadas

ocasiones, reglas de deracho privado, sean de aplicacion a la

actividad estatal, como comsecuencia de apreciar en esta andlo-
pa finalidad a Lo que se persipue por los actos juridicos de los
particvlares ;. mds ain en estas hipotesis, latendencia moder-
na rechaza o idea de aplicar ol derecho privado en toda su pu-
reza, alirmando por ol contravio, la necesidad de especiales ve-
glas, habida cuenta de que en todo caso los actos del Bstado
responden a consideraciones distintas v diversas a las que mo-
tivan Jas relaciones de oy individuos entre "0
En relacion con esto, Legaz v Lecambra’ encuentry la dis-

f--Garcin Ovivdo, Carlos,  Der. Admisdiatrativo, Mudrpd 10500 pag, B3y e,
To~Villegas Basavllboen, Bewjnmbn, Oben el pag, 65
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tincidn de estas dos normas en la diferencia de estructura de la
norma, que en uno u otro caso es “contingente”, pues depende del
arbitrio legislativo v, de la ideologin sustentada por el Estado.
No dejando de reconocer lo cierto de lo dicho, debemos afirmar
que existe ¢l derecho piblico cuande la condicion de la obligacion
es una voluntad extraia al obligado; es derecho privado cuando
¢l hecho condicionante de Ta obligacion es realizado por los pro-
pios sujetos.

Gascon y Marin dice oue con mavor propicdad debe hablarse
de dos modalidades de Ja capacidad de una misma personalidad
juridica. No obstante que la teoria de la doble personalidad hoy
es perjudicial ¢ inatil, debe reconacerse que en su tiempo fue muy
atil, pues garantizo los derechos del cindadano frente a los abusos
del poder.t

TEORIA PATRIMONIALISTA — (Berthedemy Bonnard, Pla-
niol). La personalidad de la administracion se traduce en la fa-
cultad de poseer v adquirir bicnes, limitindose ¢l concepto, fun-
damentalmente, al aspecto patrimonial (ahi la influencia del de-
recho privado). Es de obscrvarse que esta teorfa no encaja ade-
cuadamente cuando nos referimos a los actos de autoridad del es-
tado, es decir, cuando se pretende representar al mismo como su-
jeto de derechos, Ademds, si bien os cierto gque la administracion
al actuar en funcion de sus fines patrimoniales se ajusta al dere-
cho privado, tambic¢n es cierto que of estado por su naturaleza,
hasta en estos actos, debe ajustarse a ciertas normas especiales
por ser un ente publico.

Analizando esta teorfa, vemos con claridad Ia aplicacion del
derccho privado en el estado, pues la naturaleza de sus actos en
este campo asi lo manificstan,

Es logico presumir que lo que es ignal por su naturaleza, de-
be tener regulacion igual, es decir, la existencia de dos situaciones
similares ubicaday en distintas ramas, merccen por su o esencia,
regulacion iguall’

La naturaleza de lo patrimonial, es precisamente lo que jus-
tifica uno de los puntos de contacto mis estrechos entre ¢l dere-
cho publico y ¢l derecho privads, v que asi como afirmamos esto,
podemos decir que, hav instituciones juridicas que por su misma
naturaleza jamds podrin colocarse en otra rama a la que no per-
tenecen, tal como lo vemos en los derechos de familia cuando se
trata del derecho privado. No podemos dejar de aclarar que am-
bos derechos, en cada caso conservian suestructuracion propia.

Se ha dicho que para poder apreciar la influencia que ejerce
el derecho privado en la administracion publica, ¢s necesario que
NewMpver Ofte, Der. Administratdve Alemidn, Buenos Adves. 1040, pfig, 184y «lin.
CGuacon y Marfn, Jose, Der. Administrative, Madrid, 1520 pay. 148y aiw,
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el estado realice un acto privado; sin embargo, el que digamos
que al referirse la administracion a lo patrimonial, casi siempre
actie como sujeto particutar, no resuclve el problema; de ahi que
diga Otto Mayer:
“Todas las veces que se plantea pricticamente la cuestion
de fa atribucion a una u otra eslera, es decir, si una relacion
juridica de contenido economica-privada en la que es parte
la administracion publica, estd reglamentada por el derecho
civil 0, por ¢l derecho administrativo, se Hega o soluciones
discordantes. En estos casos de duda, es menester un examen
previo, aplicando a la velacion cuestionada sucesivanente, las
normas, de derecho publico v las de derecho privado; a solu-
cion verdadera serd la que explique mas natural v simplemen-
te todos los detalles dados, v tenga fas menores excepeiones
y contradicciones”."

Para ir en busca de un criterio de distineion,'t debemos tomar
como punto de referencia a o Administracion Publica como tal, v
al Fisco, denominado asi, cuando ¢l estado actia conforine al de-
recho privado. Cuando vemos a la Administracion Pablica, es ver-
daderamente excepcional que actie con vistas al interds privado;
al Fisco lo observamos en busca de sus intereses pecuniarios, pe-
ro importindonos al determinar su naturalesa, si o hace como
persona de derecho privado o de derecho pablico, pues el hecho de
que o haga de acuerdo con sus intereses pecaniarios, no significa
gue tenga nateraleza publica, Cuando of estado actia como sim-
ple particular, se¢ somete a las normas de Jos individuos, eiercien-
dn la misma accion sobre el estado como 1o hace el derecho pu-
blico.

Por via d2 ejemplo debemos distinguir las situaciones conere-
tas que pueden presentarse:

2)~—FEl dominio piblico por un acto de desafectacion puede
trocarse en propiedad privada del estado:

b).~-Una propiedad privada se puede convertir en propicdad
de dominio pablico, por ¢l acto de la expropiacion,

Las instituciones juridicas del derecho civil no son exclusiva-
mente del derecho privado, hay prescripeion de derccho pablico
en los bicnes v en los créditos, servidumbres de derecho publico,
titulos de propiedad privada, ctc.

TEORIA DEL DERECHO ADIETIVO Y SUSTANTIVO.— Esta
teoria parte del antiguo aforismo que dice: “El derecho privado

W Villegas  Hasaviiharo, ol cltadn, vag, 195 3 rig.
He--Mayer, O, obra et pag. 184y sy,
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es un derecho para ¢l hombre; el derecho publico es un derecho
para ¢l derecho”. Es manifiesta la intervencion del estado cuando
hay conflicto entre los intereses individuales. LEsto no se acepta,
porque seria tanto como levar al derecho piiblico al derecho pro-
cesal y al derecho privado a todo el derecho sustantivo.

TEORIA DE LA LEGISLACION ESPECIAL.— Ernesto Roguin,
Autor de Ia teoria de la legislacion especial o comun, afirma que
el derecho priblice actua como es, cuando se puede reclamar por
el Estado o una autoridad en nombre propio la apiicacion de la
Ley, o ¢ésta se aplica en su contra; es derecho privado cuando el
cumplimiento del derecho vs o instancia de un sujeto o en su
contra, sin caracter oficial. Ne se acepta esta opinion en primer
término por no establecer dilerencie cientifica v en sepundo por
dejar al arbitrio del legislador esta diferencia tedrica, que ubicada
en un derecho positive conereto podria aceptarse.

LEON JULLIOT DE LA MORANDIFERE" —Las dif"crcncins en-
tre ¢l derecho privado v el derecho pablico, que en forma tradi-
cional se han ofrecido son:

). —Fn cuanto ai {in—Es fin del derecho publico dar satis-
faceion a los intereses generades de la Nacion. Es fin del derecho
privado la satisfaceion de los intereses particulares.

b).—En cuanto al cardcter~FEl derecho piblico es esencial-
mente imperativo, no asi ¢l derecho privado que depende en gran
parte de la voluntad de los particulares,

¢).—FEn cuanto a la sancion.—Es de entenderse facilmente la
aplicacion de una sancion, ante ¢l surgimiento de una controversia
entre particulares, resultando muy dificil si se pretende aplicar al
Estado.

Sevrn Rojas respecto a esta opinion dice que el derecho mo-
derno ha considerado estas afirmaciones como falsas ¢ imprecisas.
Todas las normas tienen por fin ¢l interés general, El interds par-
ticular cs relativo, pues se subordina al interds pablico.

TESIS DE HANS KELSEN.— Scgun Hans Kelsen la distin-
cion entre ¢l derecho publico v el derechn privado, puede apre-
ciarse a través de la autonomia v la heteronomia, Pertencce el de-
recho privado <l criterio de a avtonomfia, v al piblico el concepto
de heteronomia, d¢ste, entendido como el cumplimiento de la obli-
gacion independientemente de la voluntad del obligado, V. Ver.:
El cobro de un impuesto por parte del estado,

12, -Seren fojus, Andrés, Ob. eit., pag. 9 y 41
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La autonomia y heteronomia a que nos referimos se dirige a
las normas secundarias de cualquier relacion juridica v que cn
este caso pertenece a la sancion, El incumplimiento de una rela-
cion juridica cuyo origen sca publico, trae consigo una sancion
impuesta por el estado. La autonomia de la sancion como norma
secundaria de una relacion entre particulares, pucck encosrar una
colocacion adecuada en el derecho privado, sin embargo, existen
relaciones de cardcter pxlmdo como son las familiares, que no en-
cuadran dentro de esta corriente,

Si se define el derecho puablico, como ¢l orden que regala
derechos subjetivos cuando una de las personas implicadas os pu
blica, no se excluye lu posibilidad de que ¢l estado intervenga on
las relaciones privadas, pues ambas actividades se justifican con-
rorme a su naturaleza, al poder actuar como arbitro, o como parti-
cular; y que, por lo mismo hacen su distincion dificil. Para He-
gar a su comprension, no es <uficiente que se diga que en un caso
el estado funge como Juez, v, en ¢l ot como jucz v oparte, sino
que s¢ precise que sunque en el sepundo caso setttia como juez v
parte, no existe una fusion verdadera, ya gue al intervenir diversos
drganos el estado, aquel gue actio como parte os tratado conw
particular,

Kelsen altrma gue es susceptible de destruccion la division
tradicional del derecho en publico v privado, pues no pucde apre-
ciarse, sino como una diferenciacion téenica de ciertos hechos ju-
ridicos, Los Hamados actos publicos del estado son tan actos ju-
ridicos como los negocios mmhum privados. Tanto en el orden
autoritario, comoe en ¢l negocio juridico privado, se logra la indivi-
dualizacion de unia porma general, gne, va sea pertencciendo a una
fev administrativa, o una lev dol Codigo Civil, al mismo orden au-
toritario, o al negocio juridico privado, no es mis que produccion
imputable a la unidad del orden juridico, que es el Estado,

Abundando sus ideas on tornn al problema, el jurista viends
nos dice que la distingion tradicional quichra Ia umdad del orden
juridico, persignicndo coma finalidad politica proteger Ia creacion
autocrdtica del derecho, limitando el principio de creacion deme-
writica por via legislativa,

Enrique Savagues I.i's() critica esta dltima afirmacion dicien-
do que no cs posible que ta distincion tenga tales efectos, que pro-
bablemente pudo ser valida en of siglo pasado en el gque Ja irres-
ponsabilidad estatal se traducia en nociones correlativas, pero no
actualmente en que Ia funcion administrativa actua bajo o dis-
puesto por la lev,

ENRIQUE SAYAGUES LASO.- Es indiscutible que ciertas
actividades o situaciones afectan principal ¢ inmediatamente los
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intereses gencrales, mientras que otras tienen una trascendencia
mds particular, que se relaciona directamente con el interds pri-
vado. Por lo mismo aquellas exigen una regulacion especial, que
es lo que viene a estructurar al derecho publico. La sujecion a
les puntos de vista juridico, politico, econdmico y social, hacen im-
prescindible la determinacion del Hamado derecho puablico que, va-
riable en el tiempo y el espacio, nos conduce a distintos fines,
mismos que sc derivan de la época contemporinea en que el dere-
cho viva. Si ciertas actividades reguladas por ¢l derecho puablico
de determinado pais no lo estaban hace cincuenta afios, ni lo estdn
en otros paises en los que el derecho privado rig? para esas mate-
rias, si puede suceder que en csos paises, ¢l derecho pablico re-
pule situaciones que en otros se consideren privadas,

Tratando de mencionar lo esencial del derecho publico, con-
forme a la tendencia que se sigue, independientemente de las di-
versas teorfas que existen, ¢l mismo autor nos dice que ¢l derecho
puiblico comprende:

a).~Lo relative a la oveanizacion, funcionamiento v actividad
de Jas diversas entidades estatales; vy,

b)~—La regulacion de ciertas actividades de interés colectivo,
principalmente el de las personas piblicas no estatales.

Ahora bicn, si observamos concretamente, la cuestion estatal
dentro de la actividad privada, vemos gue ¢} estado no se limita a
regular la actividad privada, simple v lanamente, sino que inter-
viene muy ampliamente, v que, por lo mismo, a veces no cs estu-
diado en ¢l derecho administrativo, pues se incluye dentro del con-
cepto amplio del servicio piiblico, o se limita al derecho privado.
Las caracteristicas que se pueden apuntar, en funcion de la inter-
vencion del estado en lo privado, pueden ser:

a)—La iniciativa individual al amparo de la libertad de tra-
bajo y, a la libre concurrencia de los particulares v ¢l estado.

b).—La exclusion de la actividad de los particulares mediante
el monopolio del Estado, disminuyendo relativamente la situacion
radical, mediante otorgamicnto de concesiones,

¢).—Admision de normas de derecho privado en la actividad
estatal, sin perder su primacia. Es de observarse la transformacion
paulatina de ciertas instituciones, del derecho privado al derecho
publico, mismo que permite expresa o tacitamente la aplicacion de
las normas del derecho privado.

d)~—Disminucion de la intervencion del estado en el campo
privado, pero sin desaparceer; vy,
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¢).~Por ltimo, Ja determinacién de la medida en que las en-
tidades estatales actuardn en ¢l campo privado, conforme a cir-
cunstancias politico-economicas, ctc., que obedecen a razones fis-
cales, monopolios de hecho, insuficiencia de Ja actividad privada,
ete.,

BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO.— Dice el autor, gs in-
dudable que en el derecho privado existen alpunas instituciones
cuyas normas son opuestas, es decir, gue en una misma institucion
coinciden normas de derecho publico v de derecho privado. Se
acepta la existencia de normas de distinta estructura en una misma
institucion. De ahi que se pueda alirmar que, por virtud de las
diferentes estructuras del derecho, fas relaciones del derecho ad-
ministrativo con las ciencias del derecho privado, no sean de su-
bordinacion ni dependencia, sino de contactos mids o menos suce-
sivos, o de continuidad, no obstante que, el contenido de las nor-
mas y los sujetos de Ja refacion sean totalmente distintos.

Sin embargo, no debemos dejar de reconocer que a travds del
dempo, Ja distincion se ha ido haciendo mas dificil, que no solo
se debe al origen de muchas instituciones en el derecho civil, o al
vinculo que ¢l derecho administrativo guarda con el mismo, sino a
las “transformaciones ¢ ingevencia social” del Estado. El derecho
no debe agotarse en la regla estricta, sino que debe ser consecuen-
te con los propios fines que encierra,

Al decir de Spota, citado por Villegas Basavilbaso,”” la tenden-
dencia del derecho hacia la “publicizacion” como la intervencion
del legislador en la autonomia de la voluntad, Hegando al “dirigis-
mo contractual” esta transformando la fisonomia del derecho ci-
vil. “La socializacion, ¢l deber funcion, el principio del abuso del
derecho, la consideracion mayor de la publica utilitas, la protec-
cion a los debiles por ol derecho, la mas humana organizacion de
la familia v del derecho hereditario, la intromision creciente del
poder pablico (antes reservado a la libre voluntad individual), son
todos hechos que acuerdan esa particular ¢ interesante fisonomia
al derecho de nuestros dias”.

La determinacion de todo derecho es precisa, si en un prin
cipio se otorgd una concesion de servicio publico o se repulo el
dominio publico por normas del derecho privado, v éste no resulto
satisfactorio, no podemos menos que aceptar que el que deberia
regular estas instituciones, por su propia naturaleza, era ol derechn
administrativo,

18-~ Villegry  Basaviibuao, Bepjamin, Ob. cit, phy. 127
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LEON DUGUIT.—Contrastando con el criterio de los pensado-
res, enunciados anteriormente, pero siendo este jurista primero en
su aparicion en ¢l mundo del derecho, alirma radicalmente, que
no es necesario suponer que la sociedad es sujeto de derecho, pues
log efectos juridicos no se crean por ta voluntad de una persona,
titular de pretendidos derechos, sino por ¢l devecho objetivo, cuva
aplicacion estd condicionada por un acto de voluntad conforme a
derecho, por su objeto y por su fin. Los actos de Ia autoridad son
vitidos, «n cuanto responden al derecho objetivo, que a la ves
encuenhra su fundamento en la solidaridad social,

Relacionando al derecho publico con el privado, vemos que en
este ultimo, la autonomia de la voluntad humana desaparece to-
talmente: la voluntad del individuo no puede por si sola crear un
efecto de derecho. El derecho publico trae consigo la voluntad
colectiva, que manifiesta fa obligacion de los gobernantes, de des-
empefar en su gestion, una funcion social: la organizacion de los
servicios publicos.

Categoricamente afirma Duguit

“Los que de hecho tienen el poder no tienen derecho subje-

tivo de poder publico; pero tienen ¢l deber de emplear su

poder en organizar los servicios publicos, en asepurar y reali-
zar su funcionamiento. Log actos que realizan no se imponen

y no tienen valor juridico mas que cuando tienden a este fin.”

El derecho privado como ¢l derecho publico tienen un fun-
damento comdin que nace de la realidad v se desenvuelve esencial-
mente cn la sociedad de donde surge. Precisando sus conceptos,
respecto a la concepeion realista y socialista del derecho nuestro
pensador dice:"

“Realista ¢n cuanto se ignora la existencia de una substancia

personal detras de los fendmenos de orden politico; vealista

porque se prescinde de fa existencia de una voluntad soberana
que por su naturaleza tuviera el poder de no determinarse mas
que por si misma y de imponerse como tal a todos; realista
porque el sistema juridico descanse por entero sobre un hecho,
una funcion social que se impone necesariamente a los gober-
nantes. Concepeion socialista v por tanto objetivista, porgue ¢l
derecho publico moderno no tiene por obicto regular los con-
flictos colocandose entre el pretendido- derecho subijetivo de
los individuos v ¢l derecho subictivo de un Estado versonifi-
cado, nino simplemente regular fa realizacion de las funciones
sociales de los gobernantes, toda vez que el recurso por exceso
de poder que domina en todo ¢l derecho publico y que tiende a

T4y 16--Duguit, Ledn, Lus Tronsformaciones del Der. piblico. Tradue, Adolto  Posada.
Madrid, 1926, pag. 47 y pag. 371y slgudentes,
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garantizar la legalidad del acto administrativo, no se halla fun-
dado ¢n la violacion de supuestos derechos del individuo, sino
en la violacion de la ley que regula la organizacion vy el funcio-
namiento de un servicio publico”.

Esta teoria nos parcce bastante acertada, si nos limitaramos
tinicamente a la nocién de servicio publico, que al fin y al cabo
no es mas que una de las actividades de la administracion. No
obstante que ¢l punto de vista realista tiene fundamento [irme,
al grado de haber impulsado grandemente la escuela denominada
realista, el weeptar su idea, equivaldria a dejar fuera muchos ren-
glones componentes del derecho pablico.

Es la idea de solidaridad social, la de servicio, y genérica-
mente hablando la de bien comuin, la que sostiene la organizacion
del Estado. Quicnes declinan sus libertades en los gobernantes,
para que éstos cumplan los fines de la sociedad v a través de ello,
pero con cerdcter secundario, se les otorgue poder, esperan que el
derecho pdtdico al cual han contribuido, cumpla su misién.

OTRAS TEORIAS.— Después de las diversas doctrinas que
en torno a nuestro problema se han citado, cabe referirse al gru-
po '?c criterios que, esquemdticamente nos enuncia Gabino Fra-
ga:

a).—Del cardcter de las normas: Son de derecho publico las
normas imperativas, cs decir, las de mandatos absolutos ¢ irre-
nunciables; rertenceen al derecho privado las que tienen caracter
supletorio, Se combate esta opinion por imprecisa; asi vemos que,
existen normas de derecho pablico que otorgan facultades discre-
cionales v libertades politicas, o ciertos derechos privados que no
se pueden renunciar, Este criterio fue mencionado al referirnos
a la Teoria de la Renunciabilidad,

b).—De la finalidad de las normas: mientras ¢l derecho pu-
blico va en busca de la satisfaccion del interds colectivo, el derecho
privado se reficre al interds de los particulares. Esta teoria se ca-
lifica de inexacta, sobre todo, si observamos el cardcter eminente-
mente social del derecho, que nos muestra que en ¢l derecho pri-
vado existen normas que interesan a la colectividad v no por ello
son de derecho puablico.

¢).—De los sufetos de la relacléon—Este criterio sostiene que,
es de derecho piiblico cuando uno de los sujetos actiia con supe-
rioridad respecto del otro, v, es derecho privado cuando se regu-
lan relaciones entre individuos en un plano de igualdad. Con esta
teorfa Hamada de la Supra y coordinacion, se reccnoce la supre-

16,Fragn, CGnbloo, DERECHO ADMVO. Méx, 1060, pig. 78 y sy,
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macfa del Estado. Legnz y Lecambra'” en oposicion a esta corrien-
te, dice que un contrato de derecho pablico, o no, es verdadera-
mente un contrato, o es de derecho privado inserto en el derecho
publico: una posicion de subordinacion en derecho privado o es
auténtica subordinacion o, es derecho publico en el derecho pri-
vado, o, no ¢s una relacion juridica. La igualdad vy libertad carac-
teristicas del derecho privado tienden a trocarse en subordinacion
en la publicacion de algunas instituciones privadas.

d)—~Del objeto de la relacion—Es ¢l derecho privado el que
rige lag relaciones pecuniarias de orden patrimonial, siendo el de-
recho publico el que se encarga de relaciones de otro género.

El derecho pablico se presenta cuando obra como poder pa-
blico; por lo que se afirma que no ¢s suficiente que las normas
afecten al estado, si las normas regulan estas relaciones como un
particular cualquicra; el derecho privado se aplica en las relacio-
nes juridicas del estado; a su vez el estado, para poder enajenar,
por cjemplo, bicnes que son de su propiedad v que se denominan
privados, requicre el cumplimiento de ciertos requisitos de cardce-
ter administrativo, como sucede en los Arts, 54 v 55 de la Ley Ge-
neral de Bienes Nacionales, en el Capitulo de los bienes de do-
minio privado de la Nacion al referirse a su enajenacion o adqui-
sicion, se exige que exista la previa autorizacion del Ejecutivo v
bajo ¢l procedimicnto de Ia misma lev federal (mediante convoca-
toria y subasta puablica). De ahi que se afirme que, Ia naturaleza
del derecho publico, en parte, se encuentra en el fin gue se persigue.

3.—FINES DEL ESTADO. DIVERSAS DOCTRINAS SOBRE LAS
ATRIBUCIONES DEL ESTADO.

Al estudiar la distinta naturaleza del derecho pablico y priva-
do, es imprescindible ¢l que se mencionen, los diversos fines que
un estado podria tener, conforme a su distinta estructura frente a
otros, sistematizacion, v, circunstancias de desenvolvimiento, es
decir, los “fines de la administracion o teleologia de la misma en
sug diversos grados”.* Nuestro paso inmediate serd mencionar las
principales escuclas que han conducido a sus distinto fines al Es-
tado, o, como dijera un jurista espafol:'® . .observar la accion
del estado desde un punto de vista objetivo™.

El hombre en su desenvolvimiento dentro de la sociedad, siem-
pre ha quedado estrechamente vinculado a las circunstancias que
lo rodean. Si desde la época antigua en Roma, se le considerd una
cosa cuando era esclavo, en Grecia con Platon se pensa, que nacer

15—~ Vitlegas  Basuvilbasa, Benfrmin. Ob. eit. pdsg. 69,
15.~Alvaren Cendin, Sabing, Manusl de DER. ADMVQO. Madeld, 1043, pdg. 48,
19.~Guacdn ¥ Marln, José. Ob. eft. pig. 170,
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dentro de una casta significaba permanccer en ella infinitamente:
con Aristételes se creyo que por el elemento humano todo gobicr-
no degeneraria a su impureza; en la edad media, ¢l fanatismo v
oscurantismo, condujo a la desgracia constante del pueblo que, su-
jeto a la esclavitud y al poder absoluto del senor feudal v del cle-
ro, sostuvo su pasividad por mucho tiempo, con el estado que na-
ce después del renacimiento, se siente durante sus tres primeros
siglos, una tendencia a aumentar ¢l poder de la monarquia, Ad-
ministracion despotica v arbitraria; mds tarde la Revolucion Fran-
cesa consagra como principio constitucional, en Ja Declaracion de
fos DERECHOS DEL HOMBRE, la doctrina de la division de po-
deres de Montesquieu, que aun con sus proyecciones tan inmensas
en ¢l mundo juridico politico, al crearse el Fstado de Derecho
(base del Estado Moderno) por su proposito de equilibrio, en bus-
queda de la libertad de los administrados, y como medio para evi-
tar la absorcion absoluta del poder en un individuo, al decir de
Fernando Garrido Falla, que nos coloca en la realidad, vemos que :2°

“El principio de la division de poderes, queda reducido a una
simple tendencia, jamdas lograda plenamente, que aspira a con-
finar cada funcion estatal como competencia propia del poder
de su respectivo nombre”.

De la imposibilidad apuntada, se explica del mismo autor. ..
“e| hecho increible para tantos, que parten de bases erréneas, de
que ¢l llamado poder ejecutivo, no se limite a una actividad de
ejecucion, sino que se produzea con gran frecuencia actos que, des-
de ¢l punto de vista material podrian calificarse de funcion legis-
lativa o jurisdiccional del Estado”.

En su incesante afdn de libertad, ¢ hombre ha creado malti-
ples doctrinas; las principales por su formacion e influencia en el
Estado, son:

a).—El Anarquismo.—Corriente que se caracteriza per el prin-
cipio de la negacion o supresion del estado, con reconocimicento
de que ¢l gobicrno del individuo es el tnico que debe aceptarse
como medio que permita desenvolver su propia naturaleza en todo
su contenido, y tenga como consecuencia, la ausencia de coaccio-
nes externas que logren la organizacion de una sociedad espontd-
nea y libre. (Siglo X1X, Krapalkin; Elisco Reglus y Juan Grave).

b) —~Individualismo.— E} Individualismo ¢s una reaccion en
contra del poder absoluto del estado monarquico (Siglos XVIIL y
XIX). El hombre y no el estado es quien debe encauzar su accion
hacia ¢l mejor fin, justificindose la intervencion del estado, cuan-

20.—Garrido Falla, Fernando, TRATADG DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Madrid. 1058,
pég. X4 y aigulentes.
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do se trate de garantizar la coexistencia de las libertades, el orden
y las condiciones de la vida humana; no ejerciendo otra funcion
mds que la estrictamente necesaria,

El individualismo representado por el principio de “ “dejar ¢l
campo libre; ubicado dentro de la existencia del “estado gendar-
me” ", que determina como accion del estado la simple garantia
juridica vy, la ayuda a ciertos actos que en lo privado no pueden
realizarse; pretende dar satisfaccion a las necesidades publicas v
encontrar fundamentalmente la felicidad del hombre,

La preferencia al uso de leyes supletorias y represivas sobre
las imperativas y, la libre concurrencia, nos revelan dos caracteris-
ticas mds que concuerdan con lo que hemos dicho.

Pretendiendo enumerar los puntos csenciales, vemos que, al
decir de Sidwick y Sillourghby?*' son: “lo.—Proteger los intereses
de la comunidad en general y de los individuos ciudadanos, hasta
donde sea preciso, contra fos ataques de otros Estados: 20.—De-
fender a los individuos contra los danos causados intencionalmen-
te o con descuido culpable por otros individuos; 3o.—~Defender su
propicdad contra perjuicios andlogamente causados; 4o.—Prevenir
los peligros que amenacen a las personas o las propiedades; 50—
Imponer ¢l cumplimiento de los contratos celebrados por adultos
en plena posesion de sus facultades™ afirmandose, al referirse a la
accion del individuo: a)—El reconocimicnto de que cada indivi-
duo, a la larga, conoce mejor que nadie los propios intereses, v,
libre de restricciones arbitrarias, esta seguro de atenderlos: b)—
La ausencia de coaccion exterior permite la libre concurrencia que,
a la vez de eliminar a log elementos incapaces, asegura ¢l bicnestar
comun,

Es una verdad actual, que, el individuo ha perdido totalmente
su fuerza; que, independientemente de deberse a muchas circuns-
tancias, s¢ debe sobre todo a las ideas de solidaridad social que
tunto bien han significado en la sociedad.

Se ha criticado siempre al individualismo que, al pretender la
libertad absoluta de los hombres, implica, querer permitir que el
fuerte absorba al débil v provoque como consecuencia, la desigual-
dad que a su vez engendra la autodestruccion de sus propios prin-
cipios. Caso objetivo es el de los monopolios, que no son mds que
una consecuencia de la llamada libre concurrencia. La plena li-
bertad no se puede permitir, entre log ya desiguales. El estado de-
be ser, como en algunas ocasiones se ha dicho, aquel que con su

21 ~Ponadn,  Adolfo. TRATADO DE DERECHO POLITICO. Mudrld 1035 phg. o
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intervencion, logre ¢l equilibrio de la sociedad vy, haga verdadera-
mente igual a los desiguales,

¢).—SOCIALISMO.—Todo aquello que se proponga ampliar la
actividad del estado dentro de la sociedad, se puede considera
corriente socialista. Haciendo un estudio general, observamos que,
existen muchas escuelas en su torno, y que, a veees resultan opues-
tas entre si. Sintéticamente pueden mencionarse, segun Adolfo Po-
sada, las que siguen:? :

“Las tendencias socialistas se¢ han condensado en varias direc-
ciones gue, se distinguen: lo., Por el temperamento: hay un socia-
lismo revolucionario, que espera ¢l advenimiento de una trans-
formacion general y violenta de las sociedades; v, un socialisino
reformista, que procura utilizar las transigencias del régimen ac-
tual, para introduciv en ¢l su espiritu y sus instituciones; 20.—Por
el alcance de su accion: hay un socialismo de Estado, paralelo o,
frente al puro, de clase socialista-obrero; 3o.—Por sus soluciones
cconomicas: a saber, el socialisimo comunista que, persigue la su-
presion de la propicdad privada para todos los bienes; v, ¢l socia-
lismo colectivista que, pide la supresion de la propiedad privada,
de los medios e instrumentos de produccidn: mientras el socia-
lismo agrario contrae la supresion a la tierra; d4o.—Por la indole
de su razonamicnto: de un lado, el soctalismo wtopista de los es-
critores Saint-Simon, Fournier, ete.; v de otro, el socialismo cien-
tifico, que culmina en el marsismo, que a su vez pretende explicar
sy advenir como consecuencia de una interpretacion del maovi-
miento de la historia, que se traduce en materialismo historico, si
se define razonando la lucha de clases como ¢l mdétodo adecuado
para establecer la dictadura del proletariado, que ha de transtor-
mar el régimen capitalista, en régimen del trabajo”,

Se ha insistido mucho en que, ¢l socialismo v el individualismo
son lo mismo, con la diferencia del distinto empleo de medios, v,
supresion o ampliacion de sus métodos. Pretendiendo dar una des-
cripeion del socialismo, reduciremos a unos coantos puntos sus
caracteristicas esenciales v, los referiremos al individualismo.

Con respecto a la propiedad privada, vemos que, si en ¢l indi-
vidualismo constituve una de sus mejores defensas, por signiticar
la personalidad del individuo provectada en el espacio v en ¢l
tiempo; en ¢l socialismo e¢s objetivo principal, la disminucion, res-
triccion, o, supresion total de esa misma personalidad. Es punto
vulnerable, para ambas doctrinas, la aplicacién radical de sus puns
tos de vista.

"

22, ~Posads, Adoifo, Ob. cft. pig. 207,



Analizando ¢l tema: “estructuracion u organizacion del esta-
do”, observamos, que el socialismo no estda de acuerdo con la com-
petencia, o, con la organizacion natural ¢ instintiva que acepta el
individualismo; sino que, tanto la razén como la organizacion sis-
temdticas, deben conducr o encauzar a todo estado. Lo que en el
individualismo es libertad, en el socialismo viene a ser auloridad.

Fundandonos en la caracteristica mas persistente del socialise
me, pero a la ver la miy dificil de lograr, nos encontramos con ¢l
criterio de igualdad, que viene a colocarse en el lugar de guia per-
manente en contra de las injusticias que se viven,

La igualdad, engendra el desco de garantizar a cada micmbro
de la socicdad, una parte proporcional de lo que le corresponde, v,
que sc alcanza mediante la adecuada distribucion de la riqueza.

Extirpar las miscrias humanas, desigualdades ¢ injusticias, lo-
grando un rdégimen justo y equitativo, s la aspiracion constante
del socialismo.

) —INTERVENCIONISMO.— Esta corriente surgid como con-
sccuencia de los puntos tan extremos a que se legaba al querer
aplicar, o bien el individualismo, o por su parte, ¢l socialismo, con
el reconocimiento del valor que encierra cada una de sus referidas
aplicaciones, y pretendiendo lograr un verdadero equilibrio en el
gobierno de la sociedad.

Un modo de lograr ¢l intervencionismo s, sin duda, siguiendo
una politica de concesiones que, la solidaridad social gradualmente
exija conforme a la creciente interdependencia, asi como la gra-
dual capacidad que se posea, es deciv, actuar de acuerdo con las
necesidades al igual que de los medios de que se dispone para em-
plearlo con objeto de Hegar al punto deseado. Las normas juri-
dicas que busquen asegurar la utilidad mdxima, con las institucio-
nes que pucedan determinar otros fines sociales, son un medio ade-
cuado.

Segin Adolfo Posada,” la csencia del intervencionismo radica
en:

“To.—El reconocimicnto de la necesidad de una accion del Es-
tado, de tufela y de rectificacion juridica, para proteger a los dé-
biles y procurar a todos las mis favorables condiciones, a fin de
que todos participen en el disfrute de los medios de goce: 20. La
conviccion razonada de que la transformacion social puede reali-
zarse por ¢l Estado Hamado Burguds, suficientemente flexible pa-
ra desarrvollar una politica generosa vy evitar la violencia revolu-
cionaria, El intervencionismo, que no ha debido nunca confundir-

23.~Posnda, Adolfo. Ob. cit. pig. 300,
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se con el socialismo, sc ha traducido en las aplicaciones de la
politica social o de reformas sociales”,

La actitud insignificante del estado frente o las necesidades de
interés social justifica paulatinamente y por via de excepeion, al-
gunas intervenciones del estado en bisqueda de resoluciones verda-
deramente cficaces, por ¢l problema que en si mismo implica, o
por la falla de la iniciativa particular pretendiendo satisfacer una
necesidad publica. Se ha dicho que la causa del intervencionismo
estatal, radica en la mavor interdependencia social, “que caractes
riza la vida de las modernas comanidades politicas”

Convencidos de que la acaion positiva, caracteristica indiscu-
tible en toda organizacion politica de prandes alcances, no puede
limitarse a vicjas formulas, repetidas incansablemente a travds del
tiempo, sine que debe encauzarse por una adecuada planificacion,
conjugando necesidades v medios con que se cuentan, v sobre to-
do con el vespeto fundamental de los dercchos primarios, no po-
demos mas que luchar por encontrar ese dificil camino.

Con un gran conocimivnto del problema, Manhein dice® “La
defensa corriente de la libertad, la democeracia v Ia cultura fa pode-
mos definir como ideologica, porque la discusion generalmente
termina mostrando gue la libertad ¢s mejor que la sujecion, y que
la autodeterminacion es mejor que la dictadura, vy la culura es-
pontanea mejor que la censurn de la propia expresion, Ningin
hombre razonable negard esto micntras o discusion se plantee en
forma abstracta, pues la victoria serd demasiado facil”,

4-—~0OPINION SOBRE EL PROBLEMA.

Aceptado por nosotros, que el Derecho Administrativo agrupa
sus instituciones juridicas conforme a dos corrientes, que aungue
contradictorias se complementan; pur un lado la prerrogativa del
derecho publico v por ende del derecho administrativo, v por el
otro Ia garantia en sus derechos del particular; coloca o la primera
de ellas, La Administracion, en una situacion privileginda, que se
origina del reconocimiento juridico a su favor, de una serie de me-
dios que derivan del derecho privado, como es ¢l sistema de las
potestades administrativas, que on su oripen fucron cntr‘up,:\dus
por ¢l particular, a su organismo protector, v que cred como con-
trapeso {rente al privilegio del derecho administrativo, ¢l régimen
de las garantias particulares, resultado no de actuacion arbitraria,

24-Carride  Folla, Fernando. TRATADO DE DERFCHU ADMINISTHATIVO. 1908 MAa.
DRID, Pap. 54,
2po~Gorrlde Falla, Fernando, Ol Cit. clta o Manhels en s pig. 60,
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sino de la logica juridica y de los principios mas elementales que
pueda encerrar ¢l derecho?

“Toda modificacion en la estructuracion estadual, que impli-
que fortalecimiento o incremento de los privilegios administra-
tivos debe comportar correlativamente un reajuste en el sistema
de garantias que venga a constituir un equilibrio en la vida juri-
dico social”.??

La permanente lucha del hombre, tendiente a alcanzar, en la
mejor forma sus propios fines, obliga a que la intromision del es-
tado en estos asuntos, o sca, en aquellos de fos que dependa la
parantia de sus derechos, deba ser la mas adecuada y cficaz, vy so-
bre todo, logre el respeto fundamental de la igualdad y la libertad,
aspiracion constante de los pueblos,

Principio obligatorio en si por su naturaleza, no solo del dere-
cho publico, sino del derecho en general, es el deber que se impo-
ne al estado de organizarse en tal forma, que asegure en las mejo-
res condiciones, la proteccion del derecho natural de los indivi-
duos, siendo a la vez esta condicion, la que sirve para determinar
la direccion y limite de la actividad pablica, que no tiene mayor
medida que esa proteccion. El poder de los gobernantes, como
representantes del poder publico, tiene por unico origen el cum-
plimiento de la obligacion a quien se deben: La Socledad.

Un camino a seguir para establecer la distincion entre el dere-
cho pablico v privado, podria ser el que nos ilevase a precisar qué
cosa es la materia pablica y cudl la privada, Las relaciones de na-
turaleza publica, buscan un fin primordialmente puablico, que colo-
que a la administracion en un plano de superioridad, con las sal-
vedades que la Ley seiale. Esto como se puede ver, parte de uno
de los criterios enunciados en piaginas anteriores, pues la diferen-
ein a la que queremos llegar, depende del arbitrio del legislador,
Este criterio nos Heva a un olvido completo de la doctrina, pues
solo puede encontrarse en cada derecho positivo conereto, gue co-
mo ¢s sabido, s¢ encuentra sujeto a maltiples circunstancias. Par-
cialmente podriamos aceplar esta opinion, pues en la practica ju-
ridica nos conduce a soluciones precisas.

Pretendiendo legar a una conclusion precisa de nuestro pro-
hlema, nos encontramos con la dificil tarea de tener que separar
los distintos puntos de partida que para el caso se presentan; si
por cjemplo, atendemos a un solo sujeto, la administracion, no
podremos facilmente determinar cudndo son materia administra-

26~y 27.--Garrido Falla, Fernnudo. Tratado de DERECHO ADMINISTRATIVO. MADRID.
1958, phgs. del Prdlogo.
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tiva v cuando privada; lo mismo sucede si nos avocamos por cl
aspecto patrimonial o ccondémico, que se manifiesta, cuando el
estado y los particulaves se relacionan en un plano de igualdad,
que partiendo de Ta naturaleza privada de los individuos, como su-
jetos de derecho, nos coloca en el derecho privado. El Estado po-
see un patrimonio, pudiendo ser éste, publico o privado, sepun el
caso. Alvarez Gendin dice:** “Una obra publica no es susceptible
de ingresos de cardcter privado, por arriendo, censo, enajenacion;;
pero sf puede soportar los derechos reales administrativos, com-
pensados por cargos cconomicos de los privados, micentras se les
permita su uso o ejercicio”,

Se ha llegado a considerar al Derecho Publico como una ins-
titucion de privilegio o derecho de excepcion, sin embargo, tal
apreciacion nog coloca en una situacion de desigualdad en las ve-
laciones de los particulares con el Estado, titular del Derecho -
blico. El Estado en determinadas circunstancias actia como sim-
ple particular, rigiéndose por normas de Derecho Privado; en otras,
dado su cardcter nablico, se sujeta principalmente a los intereses
generales, pauta de su accion y momento en el que se manifiesta
su naturaleza Publica.

“Todo derecho o garantia reconocido por la Constitucion o
una Ley material, importa una autolimitacion de la potestad del
Estado, en defensa o beneficio de la persona comprendida en el
precepto o principio respectivo”?!

En el desarrollo del Capitulo, apuntamos el pensamiento de
Hans Kelsen, quien no acepta la distincion que tradicionalmente
se ha hecho del derecho, calificando la division, como una diferen-
clacidn téenica de ciertos hechos Juridicos, v de que los lamados
actos publicos del estado son tan actos juridicos como los negocios
jurfdicos privados, pues en uno u otro caso se logra la individuali-
zacion de Ia norma. Limitandonos al campo estrictamente juridi-
co, podriamos cncuadrar Ia opinion del pensador Viends, pero sien-
do nuestra intencion, lener como punto de partida una base poli-
tica vy sociologica, no podemos aceptar bajo cse punto de vista, las
abstracciones a las que Tega.

Por ultimo, haciendo mencian de la nueva corriente del Dere-
cho social, apoyada fundamentalmente, por los cespecialistas del
Derecho laboral v agrario, nos concretamos a encuadrarla dentro
del Derecho Publico por la misma naturaleza de su funcion, sin
negar su esencia eminentemente social.

28, —~Alvarer Gendin, 8abino, Oh. elt,, phy. 42
20.~Biolsn, Rafuel, ObL. cit. pig. 238, Tomo f.
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CAPITULO II
“LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA. SUS FORMAS"




CAPITULO II
SECCION PRIMERA,

l—La Centralizacién, 2.—Supucstos y clementos de la-
Centralizacién, 3.-—Sus ventajas ¢ inconvenientes. 4.—La
Centralizacion en nuestra legislacion,

1.—LA CENTRALIZACION,

Dice Pareja:' La Organizacion Administrativa es la coordina-
cion que tienen entre si los distintos servicios publicos del Estado
en relacion con las divisiones del territorrio v con la clase de nece-
sidades que se trata de satisfacer., Esa armonfa puede ser vy gene-
ralmente es, obra de la constitucion, pero ella resulta de un pro-
ceso histdrico impuesto por las circunstancias geogrificas, los inte-
reses econdmicos v hasta las costumbres de los habitantes. Un
pais organizado administrativamente ¢s aauel en que los servicios
publicos se prestan meior, al menor costo v al mayor mimero de
habitantes necesitados de ellos, La organizacion administrativa tie-
ne por ohieto, pues, combinar en la mejor forma posible los di-
versos rodajes de la administracion, para hacer mas cficaces los
servicios y menos costoso su sostenimiento; requiriendo para ello,
de elemento humano v medios adecuados para su logro”. Conse-
cuentemente, cf estudio de la organizacion administrativa debe
comprender:

a).—La division administrativa del territorio,

b)—El estudio de los organismos y quiénes los dirigen;

¢)~La teorfa de la funcion publica o estatuto de los trabaja-
dores al servicio del Estado,

d)—~El estudio de los servicios publicos, v,

L—Parejn H, Carlex, Curso de DERECHO ADMINISTRATIVO., BOGOTA. 1939 phy. 43,
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¢).—El dominio publico y privado del estado.,

Nuestro estudio se limitarda muy someramente, a los organismos
fundamentales de la organizacion administrativa, que se divide gend-
ricamenle en centralizacion y descentralizacion con sus respectivos
derivados, como mas adelante analizaremos.,  En primer término
abordaremos el estudio de Ia centralizacion para despuds hacer re-
ferencia a la descentralizacion, que implica la existencia de la pri-
mera.

Remontandonos  hasta ¢l origen de I centralizacion,  vemos
que desde la época antigua, con los Clanes, existio el Jefe que ejer-
cia poder absoluto dentro de su gremio, que bien podia recaer en
el guerrero, en ¢l mas anciano o en el sacerdote desde un punto
de vista religioso. Teoricamente con Aristoteles observamos sus for-
mas de gobierno ubicadas dentro de la centralizacion, a las que
tiempo mas tarde anadio Montesquicu, ¢l Despotismo (Monar-
quia, Aristocracia v Democracia), Roma nos muestra la existencia
de la Oligarquia en la Repiblica, que es gobierno de centralizacion.
Francia en la ¢poca de los Luises se manifiesta como una monaraeia
absoluta, gue al concentrar en una sola mano ¢l poder del Estado,
alcanza la forma mas pura de la centralizacion, situacion que se
extendio en toda la Europa de los siglos XVIT v XVIITL

Refiriéndonos ahora, a la ¢poca moderna, encontramos a los
Fascistas con su poder central en el Jefe del Partido, a los soviets
en Rusia cjerciendo el poder central a través del Primer Ministro,
a los Nazis que creen en el poder superior de su puia. En lo con-
tempotineo, observamos a las dictaduras que quedan, con matiz
de poder absoluto, por un lado, v por otro, a las distintas repabli-
as cuva organizacion administrativa ¢s mixty, existiendo en algu-
nas amplia orpanizacion de centralizacion,

Haunrion nos afirma:® La centralizacion es el resultado de una
evolucion que se remonta muy lejos en nuestra historia, que se ha
desarrollado bajo los regimenes politicos mas diversos y a través
de las ¢pocas mis turbulentas, por lo que debe responder a algu-
na necesidad”.

La centralizacion puede entenderse como la organizacion us-
tatal, que implica necesarianmente Ja dependencia de on poder cen-
tral, ¢s decir, aquella que Heva todas las funciones de un organismo
a un centro, de donde Tuego desciende para Hepar o las extremida-
des. El poder central es aguel que posee su propio poder guber-

Zo~Romin Celiv, Cavles,  “F1 Fitndo Administentive camo fornne politica bl munde maders
et Wesdus LWL Citie s Hanrion, phse. 44,

eeVillegran  Wasavilbaae, Benlamsn, DERECHO  ADMINISTRATIVO, Tenos Adres. Tomo 1L
phe. 287,
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nativo, manifestando dentro del estado, su propia direccion, desa-
rrollada a travds de la actividad discrecional, organizacion y dis-
tribucion de las funciones de diversos organos que dependen de ¢l

Respecto de la organizacion del Estado pueden presentarse
dos caminos: a).— El control de la orpganizacion administrativa
directa por concentracion o desconcentracion de  funciones: y
b).—El reparto de funciones entre las autoridades estatales bajo
la direccion estatal,

Dentro de nuestra doctrina algunos pensadores nos dicen, que
no deben confundirse la forma de organizacion politica y la ad-
ministrativa en sentido estricto, pues ampliamente ambas serfan
politicas, por los propios fines que encierran; la politica s¢ refiere
a la organizacion del estado en su totalidad, conduciendo a la uni-
dad del derecho o de la ley; la forma de organizacion administra-
tiva, se dirige hacia la unidad en cjecucion de las leves y servicios,
que la distingue como una actividad parcial del estado; la admi-
nistrativa, propia del poder cjecutivo.

Al hablar de la centralizacion, o en su caso, descentralizacion
politica, no necesarinmente s¢ implica que existe centralizacion o
descentralizacion administrativa, pues en multiples ocasiones  se
da el caso de que existan estados que politicamente aparezcan cen-
tralizados, y su régimen juridico administrativo sea descentraliza-
do en algunos aspectos, o hicn, que el estado tenga la estructura
de un Srgano unitario regido por la centralizacion politica, con
cierta autonomia cn los organismos que dependan de él, merecien-
do su estructura, el calificativo de descentralizacion administrati-
va,

Limitandonos al aspecto administrativo, al decir de Bielsat
Centtralizar s “atribuir a determinadas autoridades administrati-
vas un poder de decision necesario para realizar funciones propias
de la institucion a que pertenece esa autoridad”.

Las clases de centralizacion que pueden presentarse son 3.

a).— Social.~Que aparece cuando el estado es regulador de
toda la vida interna de la sociedad respecto del estado,

(Socialismo de estado en todos sus aspectos);

b).—Politica~—~Cuando en el estado recae toda la autoridad
del gobierno; v,

¢)—Administrativa—Que se presenta cuando los fines del es-
tado se logran directamente por el drgano u drganos centrales,
derivados de las facultades propias del cjecutivo.
4~edun, Rafad, CIENCIA DE LA ADMINISTRACION. Buenos Afrex. 1950, Pag. 242,
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La centralizacion administrativa que organiza exclusivamente
al Poder Ejecutivo, se desenvuelve dentro de varios organos, unos
superiores, otros inferiores, en completa ordenacion de Jerarquia;
que en nuestro derecho, encuentran su vértice en ¢l Presidente du
la Republica.®

Se puede hablar de centpalizacion conforme a dos sentidos:
a)—Cuando los drganos .\Lhmmslmu\os estin entrelazados bajo
la direccidon de un organo central Gnico, con referencia a la exis-
tencia de diversos organos, que dependiendo de uno actian con
cierta libertad, y que conducen a la totalidad de las administra-
ciones publicas; y, b)~—Cuando s¢ presenta indicando la forma
como sc vinculan y coordinan entre si los drganos que dependen
de un Jerarca, que es el que concentra la direccion de conjunto,
y que nos leva hacia ¢l alcance de cada drgano dentro de la ad-
ministracion,

2—SUPUESTOS Y ELEMENTOS DE LA CENTRALIZACION —

En relacion a los supuestos, cabe mencionar lo que Serra Rojas
nos dice como sigue:*

1.—El Estado ¢s la dnica persona titular de derechos que se
desenvuelven a través de una serie de Grganos de mayor o menor
importancia, concentrando todo ¢l poder en el Estado, como tnico
«n todo su actuar,

2—~La centralizacion es un régimen administrativo, que vin-
cula vy coordina los érganos publicos a travds de un régimen juri-
dico vigente.

3.—Las facultades de mando v decision se concentran en el Po-
der Ejecutivo que se representa en el Poder Pablico, principalmente
en el Presidente de la Republica dentro de su propia esfera de com-
petencia, actuando las autoridades inferiores en nombre del mixi-
mo representante,  Esta facultad se ha considerado por algunos
auteres como condiciones esenciales de lo Jerarquia,

4 —[a existencia de un régimen Jerdrquico, como conjunto de
organos sucediéndose de arriba a abajo, constituvendo una estrue-
tura unitaria, sistema que mas adelante analizaremos.

LA JERARQUIA ~—Dentro de log elementos fundamentales de
la centralizacion, encontramos al mads importante, Ia Jerarquia que
deriva de la necesidad de coordinar los drganos v funcionarios que
forman parte de la administracion pubhm. vinculdndolos confor-
mie 2 la direccion v dependercia de un drgano unico. Siendo tam-

b.—Berrnt Rojan, Andeéa. Ob. cit, phm. 534,
§.~Serrn Rojas, Andrén. Ob. elt. pig. 634 y nlgulente.

34



hi¢n posible que exista en la descentralizacién, pero no como ca-
racteristica esencial.

La Jerarquia cs la “relacion Juridica Administrativa interna,
que vincula ¢rpancs y funcionarios, colocindolos en situacion de
subordinacion, con ¢l fin de coordinar y dar unidad a la accion de
todos ellos”.”  Administrativa porque opera en la administracion,
Juridica porque las normas que determinan la estructura de la ad-
ministracion, son de derecho, con dependencia del érgano supremo
y con ¢l proposito de asegurar la unidad de accion de todo el con-
junto. De la definicion apuntada se desprende, que es requisito
neeesario para que exista jerarquia, el que entre dos organos se pre-
sente idéntica competencia en cuanto a la maleria, vy que uno pre-
valezea sobre otro por razén de grado.

Como condiciones esenciales de la Jerarquia aparccen:

a)—El Poder de Mandar.—Componente de la potestad impe-
rativa del estado complementado con el deber de obediencia, que
se manifiesta en todo lo relativo a los actos propios de la funcidn,
encontrando en cla su propio limite, es decir, ¢l hecho de que
jamas exista deber de obediencia contra lo dispuesto en la Ley.

b).—El Poder disciplinario— Perteneciente a las autoridades
superiores de la Administracion, para aplicar sanciones a quienes
quebranten la Ley de la obligacion derivada del deber de sumision.
No tendria ninguna utilidad el poder de mandar sin la presencia de
la obediencia, como tampoco seria posible el principio de Jerar-
quia sin la subordinacion. La supremacia se manifiesta en la facul-
tad que tiene precisamente el superior de dar instrucciones y oOr-
denes a los que de ¢l dependan para cumplir su mision, y resolver
los recursos que interpongan log drganos inferiores para resolver
conflictos de¢ competencia,

¢).—El derecho de intervencion de los superiores en las resolu-
ciones de los inferiores—Es necesario para poder encontrar una
subordinacion completa, la facultad de decidir del inferior, que im-
plique la intervencion del superior, con derecho, pero no despren-
dida de sus derechos de revocacion vy suspension, para cuando el
caso lo requicre, en que deja sin efecto los actos del inferior ¢ in-
terrumpe temporalmente un acto mientras olra autoridad resuelve,
La revocacion puede deberse a un apego a la Ley, en cuyo caso es-
tamos frente a la legitimidad, o una situacion de mérito que se
debe a situaciones de conveniencin u oportunidad,

7--8ayagues Lnso, FEarlque. TRATADO DE  DERECHO ADMINISTRATIVO. Montevideo.
pig. 216,



d).—El poder de delegacion.—Que es la facultad del superior
de encomendar al inferior, la realizacion de determinados actos,
que se deben a razones de comodidad y cconomia, y siendo al dele-
gante al que le corresponda fijar la forma en que deberd realizarse,

e)—El poder de vigilancia—Se entiende como la facultad de
fiscalizar los actos de los inferiores a {in de garantizar ¢l buen fun-
cionamiento de los servicios del estado, de aln que por muchos se
diga que no es mis que una tutela, que se cjerce por control y en
proporcion al grado de Jerarquia existente.

Condiciones formales de la Jerarquia.— Llamadas asi por Gas-
cdn y Marin, y considerados como no esenciales, pues en ciertos
Estados existe la organizacion no uniforme, sepin exista mavor o
menor autonomia local en relacion al Jerarca, las que cita son:

a).—Uniformided.—Que para ser posible presupone la existen-
cia de igual grado, en los que ocupan drganos con las mismas atri-
buciones y con su correspondiente reconocimiento legal;

b).—Deslinde de atribuciones— Entendida como la precision
exacta y adecuada de las facultades de cada organo, conforme a la
Ley: v

¢)—Sencillez en la organizacion y facilidad de relaciones—
Medio que procura la coordinacion de los fines para que resulten
armonicos y con verdadera eficacia.

CLASES DE JERARQUIA—* En forma muy gencral puede
decirse que son:

a)—Comun.—Que corresponde al Primer Magistrado, Minis-
tros vy demais funcionarios que dependen directamente, bajo un as-
pecto legal.

b)—Estatales.— Representantes del Gobierno como entidad,
regionales y provinciales o municipales. Los gobernadores a su vez,
dependeran de la federacion en los gobicrnos que tengan el carde-
ter federal, constituido por ¢l conjunto de entidades federativas,
en las facultades que dstos mismos hayan otorgado, sin perder su
autonomia caracteristica,

¢).—Especial.—Que es observado bajo un cardcter téenico ¢
individualizado de acuerdo con la materia de que se trate, asi, la
vama forestal, agricola, hidrologica, ete.

d) —Burocratica.—Constituida por funcionarios que obran o
actian individualmente.

8fusedn y Marin, Jos& THATADO DE  DERECHO ADMINISTRATIVO., Tomo 1. MA-
DRID, 1852, ke, 457 v alguientes,
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¢).—Colegiada~Formada por los drganos pluripersonales exis-
tentes en las diversas esferas, los cuales pueden ser:

Organos activos.—Cuando los funcionarios tienen potestad de
mando; y

Consultivos.—Cuando cmiten dictdmenes no obligatorios para
la administracion activa, como los Institutos, Juntas o Consejos.

De la jerarquia estatal, que toma como punto de partida al te-
rritorio, podemos hablar de dos esferas de la administracion que
yva sea al estudiar la misma centralizacion, o la descentralizocion,
pueden encuadrar perfectamente. Estas son las territoriales v las
institucionales; las primeras consideran al territorio como elemen-
to esencial de su formacion, las segundas se refieren al territorio
como una demarcacion donde se vealiza determinada actividad es-
pecial sin que forme o sea un elemento esencial de su estructura-
cion; vgr, una Camara de Comercio o un distrito universitario.

Potestades del Jerarca”.—Se puede ver bajo dos aspectos:

1.—El Jerarca cumpliendo con su misidn.—Lo hace con pose-
sion de todos los poderes de Administracion, que en cumplimiento
de lo que le compete, dicta reglamentos, fija tarifas, impone san-
ciones y en general todos los actos propios de su investidura y na-
turaleza, en una palabra realiza una “concentracion funcional”, esen-
cia de la propia centralizacion. Los subordinados ejecutan actos
de mero tramite o coadyuvan en un plano sccundario en la cjecu-
cion de log actos derivados de su poder,

2—Dirigicndo ¢l Jerarca, fa accion de los 6rganos y funciona-
rios que dependen de ¢l, encabezando la accion de sus subordina-
dos, con ¢l fin de lograr ta uniformidad unitaria, facultad del Je-
rarca que resulta muy amplia pero no ilimitada, por determina-
cion de la propia ley que la otorga. Aparece en este renglon, el
recurso Jerdrquico, que se puede entender, como el derecho que
ticne ol particular de interponerlo con el objeto de que los actos
realizados por un drgano puedan ser revisados por el jerarca, uti-
nzando la misma via administrativa,

Procedimiento para realizar la centralizacion— Apunta Serra
Rojas'® que los procedimientos para realizav la centralizacion, pue-
den ser:

a)~—La concentracion de la coaccion—Que consiste en la fa-
cultad de dictar disposiciones cjecutivas, con el fin primordial de
mantener ¢l orden publico, poder que solo posee ¢l estado,

Vo--Yuyngues Laso, Enrlgue. Obo el page. 218y wig.
10 ~-Harrn Refas, Andids. Ob. Clt pay, 838 y sigulentes,
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b).—~Concentracién d
do para resolver una situe
posea y considerada comy
posicion,

c).—Concentracion de
nccesidad de una {undan
estado, con vistas a la ob
do la improvisacion y la i

d).—Concentracion d
tad absoluta del represe
dad actual, cste poder ab
gamiento de esas facultac

3—VENTAJAS E IN
CION.—No facilmente de
s¢ encuentran constituide
forman, podemos cencontr
asi vemos que en oun paly
resulta mas conveniente
mocraticos, que deseosos
penden por poseer dentr
en sus distintag manifest

Como ventajas de la

a).—Un medio que ¢
asumiendo toda facultad
do ampliamente su accio

b)—la organizacion
los administrados, ascgut
uniformidad de los proce
gularidad, economia, faci
coordinacion v concentrag
eficacia por la Tuerza que
10 como puede verse, gar
los individuos.

Como desventajas de

a)—En relacion con
rarca, se dice; que los de
bucion, reduciendo al mi
confirma y nos permite
centro, al ver que los org
cias del estado central, g
por ¢l centro, que el pode
me a lo que considera s

el poder de decision.—Facultad del esta-
cion determinada, conforme al poder que
» Gltima fase en la ¢jecucion de una dis-

> la competencia téenica— Surgida de la
ientacion téenica en todos los actos del
tencion de los mejores resultados, evitan-
neapacidad.

¢l poder de nombramiento.— Como facul-
atante del Poder Ejecutivo . En la reali-
soluto ha disminuido, por virtud del otor-
¢s a otros orpanos.

CONVENTENTES DE LA CENTRALIZA-
terminables por el sistema mismo en que
s, sino por los factores externos que la
ar justificacion o no de la centralizacion,
cuvo réeimen sea dictatorial o absoluto,
a centralizacion, no asi en los paises de-
de lograr un cquilibrio en su accidn, pro-
y de su organizacion, la descentralizacion
aciones,

centralizacion podemos citar:

neuentra el poder publico de extenderse,
coactiva, de direccion y decision, afirman-
.,

tnica, hace que mejore el servicio para
ando a travds del régimen de Jerarquia,
dimientos administrativos, moralidad, re-
lidad ¢n la gestion administrativa por la
sion de los negocios, v sobre todo, mayor
alcanza al lograr la completa unidad, Es-
antiza la distribucion de las cargas entre

esta organizacion se mencionan:

el poder tan amplio que adquiere el Je-
cgados carecen por completo de toda atri-
1imo su esfera de accion, situacion que se
palpar la gran absorcion del poder del
ranos politicos territoriales son dependen-
1e los funcionarios locales son designados
b central da lag leyes al territorio confor-
1s necesidades, v oen fin, todo aquello que

38




despoja de libertad a la entidad local, y que no puede juzgarse
bendfico en ningin momento,

b).—Se conduce con la centralizaciéon a un centralismo buro-
critico, que en cualquicer régimen politico administrativo resulta
perjudicial, retardando la accidn expeditiva y provocando una len-
titud en la accion de toda administracién.

¢)—Al dominar toda la organizacion electoral del estado, es
susceptible de recibir influencia “partidarista”. Considerada como
desventaja, pero no exclusiva de la centralizacion.'!

Colmeiro' combate la centralizacion administrativa diciendo
que al arrogarse ¢l gobicrno todas o casi todas las [acultades inhe-
rentes al poder de ejecutar las leyes relativas a los intereses pa-
blicos, desconociendo la vida propia o el derecho de intervenir en
la administracion local de las corporaciones populares, raya en lo
absurdo al no reconocer que el municipio tiene derechos propios
anteriores a la organizacion del Estado.

La critica de este pensador, seria aceptable, si el régimen de Ia
centralizacion se adoptase por la violencia vy la fuerza, sin tomar en
cuenta fa existencia minima de algin derecho dentro de la socie-
dad. El hecho de que una organizacion administrativa, sea centra-
lizada no implica que se hayan desconocido derechos, ni que se
absorba a tal grado a los drganos dependientes del poder central,
gue no se les permita movilizacion alguna. Esto mds bien es pro-
pio de los regimenes absolutos. Todo répimen absoluto si tiene
una organizacion administrativa centralizada, pero no toda organi-
zacion centralizada es absoluta,

4—LA CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA EN NUESTRA LE-
GISLACION.

Brevemente haremos referencia a lo que constituve la centra-
lizacion administrativa en el Derecho Mexicano. El Representante
del Poder Supremo en nuestro pafs, titular del Poder Eijecutivo es
el Presidente de la Republica, cierciendo su doble tarca; politica,
como representante maximo del Estado, vy administrativa, cjerci-
tando sus facultades de mando v decision, Despréndense todos los
derechos v obligaciones del Presidente de la Repuiblica, de los ar-
ticulos 80 a 89, de nuestra Carta Magna, a los cuales nos remitimos.

En segundo término se encuentran coadyuvando con el Presi-
dente, los Secretarios de Estado y Jefes de Departamento, a quie-

.-~ Gasetm y Marin, Josd, Ob, clt. phg. 486,
18,—Qasedn y Marin, José, Oh. cit. phyg. 485, cita o Colnelro
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nes se les encomienda el desempeiio en lo administrativo, de una
actividad determinada, scgun al ramo al que pertenczean y de
acuerdo con la competencia que la Ley respectiva les otorga. La
diferencia que puede hacerse notar entre los scerelarios de Estado
y los Jeles de Departamento, es el doble cardcter politico y admi-
nistrativo de los primeros, ¢l cardcter administrativo Gnicamente
de los Jefes de Departamento; la carencia de Ja Tacultad del re-
frendo constitucional v su irresponsabilidad ante el Congreso de
estos ultimos, no asi de los Secretarios de Estado (articulos 90 a
93 Constitucionales).

Cabe hacer notar, que en situaciones de peligro para el pais sc
requicre la constitucion del consejo de Ministros, que Jerarquica-
mente estd en plano superior respecto de los Secretarios de Esta-
do. A continuacion transcribimos las disposiciones legales que nos
ubican perfectamente en esta situacion,

“En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz pablica
o cualquicr otro que ponga a la sociedad en grande peligro o
conflicto, solamente ¢l Presidente de Ia Repablica Mexicana, de
acuerdo con ¢l Conscjo de Ministros y con aprobacion del Con-
greso de la Union y en los recesos de dste, de la Comision Per-
manente, podrd suspender en todo ¢l pais o en lugar determi-
nado las garantias que fuesen obsticulo para hacer frente, ra-
pida y [acilmente, a la situacion; pero deberd hacerlo por tiem-
po limitado, por medio de prevenciones generales v sin que la
suspension se contraiga a determinado individuo. Si la suspen-
sion tuviese lugar hallandose al Congreso reunido, éste conce-
dera las autorizaciones que estime necesarias para que of Eje-
cutivo haga frente a la situacion, Si la suspension se verificase
en ticmpo de receso, se convocari sin demora al Congreso para
que las acuerde” (articulo 29 Constitucional).

“Para los efectos del articulo 29 de la Constitucion, se enten-
derd por Conscjo de Ministros la reunion de los Seeretarios v Je-
fes de Departamento de Estado v Procurador General de Justicia
de la Nacion, presidida por ¢l Jefe del Ejecutivo Federal. Para
que dicha reunion pueda celebrarse, se requerird la concurrencia,
por lo menos de las dos terceras partes de los funcionarios antes
mencionados. Los acuerdos deberdn tomarse por mavoria de vo-
tos de los asistentes”. (Articudo 29 de la Ley de Secretarias y Des
partamentos de Estado).

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, vigente des-
de el 24 de diciembre de 1958, establece 15 Secretarias de Estado y
3 Departamentos, los que segin el articulo lo. son;

Secretaria de Gobernacion,
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Secretaria de Relaciones Exteriores,
Secretaria de la Defensa Nacional.
Secretaria de Marina,

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Secretaria del Patrimonio Nacional.
Secretaria de Industria y Comercio.
Secretaria de Agricultura y Ganaderia.
Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
Secretaria de Obras Pablicas.

Secretaria de Recursos Hidraulicos,
Secretaria de Educacion Publica.

Secretaria de Salubridad y Asistencia,
Secretaria del Trabajo v Previsién Social.
Sccretaria de la Presidencia.

Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacidn,
Departamento de Turismo.

Departamento del, Distrito Federal,

Las disposiciones generales en cuanto al funcionamiento de las
Secretarias, se encuentran contenidas en los articulos 20 a 31 de
la Ley citada,

Queda con lo anterior, descrito muy someramente, el cardc-
ter federal, réstanos mencionar la Organizacion Administrativa
Centralizada de los estados, que tienen en sus gobernadores al
maximo representante y titular del Poder Ejecutivo local. En re-
gimenes federales como el nuestro, en donde cada estado es libre
y soberano, pero con desprendimiento de sus facultades para cons-
tituir ¢l Estado Federal, no se permite contraviar en ningdn mo-
mento, los derechos de dste, no obstante su autonomia, La cen-
tralizacion administrativa en su régimen interno opera, con des-
centralizacion federal de los estados, creando la Federacidn que a
la vez nos muestra la dependencia de los estados al Ejecutivo Fe-
deral, por su propia voluntad.
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CAPITULO I
SECCION SEGUNDA.

1—~La Descentralizacion, 2—El Contralor y Autonomfa,

caracteres de la Descentralizacion, 3.—Ventajas ¢ incon-

venientes de la Descentralizacidn Administrativa. 4.—La

Descentralizacion en nuestra Doctrina, por Region y Téc-
nica o por Servicio, 5—~La desconcentracidn.



CAPITULO II
SECCION SEGUNDA,
1.—LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacion con su tendencia a entregar a 6rganos
auténomos la administracion, bajo la vigilancia del Estado, se ha
dicho, no es un sistema historico como la centralizacion, sino un
proceso de organizacion que tiene por finalidad, el no otorgar a
un solo organismo administrativo, todns las funciones ejecutivas
del Estado. Al decir de Posada, procedimiento que implica un
criterio de justo medio entre las aspiraciones de la centralizacion
y las del sistema de la autonomia, y que segin Villegas Basavilba-
s0, autor que cita al anterior, es un procedimiento que consiste
en una distribucion de competencia en personas administrativas
distintas del Estado.'

Al hablar de la descentralizacion en forma general, cabe acla-
rar que ¢ésta puede manifestarse bajo dos puntos de vista. Politi-
co y Administrativo, Existe descentralizacion politica o guberna-
tiva cuando ¢l gobierno se cjerce por el Estado constituido en Na-
cidn, y por log estados locales. Esta es propia de los estados fede-
rales, Es la descentralizacion politica considerada autonoma, la
que motiva la existencia de la descentralizacion administrativa, vy
que vicne a constituir la aularquia, concepto del cual hablaremos
mds adelante. Por via de advertencia, podemos decir que no debe
confundirse la descentralizacion administrativa con la burocritica
que es una de las clases de descentralizacion administrativa que
mencionaremos, La primera es una organizacion creada fuera del
centro, con poder de autodeterminacion; la segunda es una orga-
nizacion administrativa carente de personalidad, sin facultades pa-
ra decidir por si misma, en virtud de permanecer sujeta al poder
Jerdrquico. La descentralizacion burocritica viene a constituir un
medio de oportunidad y comodidad, la descentralizacion adminis-

1.~Villegns Hasavilbaso, Oh. cit. pdg. 293,
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trativa un medio para alcanzar libertad v derechos. Se habla de
una tereera clase de descentralizacion, la social, que se entiende
asi, cuando ¢l estado permite ¢l Jibre desenvolvimicnto del indivi-
duo en la sociedad, en cuyo caso se esta frente al estado individua-
lista.

La descentralizacion administrativa acttia dentro de muy di-
versos grados, puede ir desde la centralizacion mas pura hasta la
descentralizacion mas radical con sus diversas variantes, que cam-
bian de acuerdo con los distintos regimenes de derecho v reciben
denominaciones multiples. Pero lo verdaderamente importante, no
es ni su denominacion, ni su proceso historico, sino la calidad de
los servicios que se presten, aun sobre los gobernantes encarpados
de cllo, como consccuencia de los fines que ticnen que cumpliv la
administracion y que por lo mismo la ubliga a delegar sus faculta-
des.

Considérase a la descentralizacion, como el contrapeso natural
de la centralizacion, que conduce a lograr ¢l verdadero equilibrio
cntre las dos tendencias antagonicas, para hacerlas compatibles y
complementarias en la actividad estatal, con mavor razén si su
organizacion politica es Federal, El descentralismo se ha juzgado
como una consecucncia del intervencionismo de estado, con el ob-
jeto de descongestionar funciones centrales,

Berthélemy? nos dice que la descentralizacidn implica dos ob-
jetivos: lo—Independizar del poder central o los administradores
encargados de la gestion de los intereses regionales o locales, de-
signdndolos sea por eleccion o por otro medio distinto al de la
eleccion del poder central; v 2o ~Aumentar las atribuciones y po-
deres de decision de las avtoridades regionales o locales.

Elementos de la descentralizacion  administrativa’.—~ Pueden
apuntarse como clementos, los que sipuen:

1.—El proposito de hacer mis elicaz la accidn del poder pu-
blico.

2—La particularizacion de la funcion v el drgano que en este
aspecto atiende la administracion del Estado.

3—La fijacion de los limites de la competencia del drgano
descentralizado, por ¢l propio Estado, a fin de conservar ciertas fa-
cultades de vigilancia que le permita ejercer su tutela,

4.—La opcion por parte del Estado para nombrar al personal
del organo descentralizado, segun lo juzgue o no necgsario. No

2--Villegre Dasavitbase, Renjnmin,  Oh, clt. eitn n Berthelemy. pag. 204,
3.~Ferrn Rojus, Andrén. Ob, clt, pig. 601 y sigulentes,
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.obstante esta facultad, no debe haber sujecion a los poderes jerér-
quicos del Estado.

5.~La conservacion en forma cspecial del estado de una fa-
cultad para vigilar una actividad considerada esencial, la Financie-
ra,

6.—Autosuficiencia del servicio en el organo descentralizado,
fundamentalmente en los aspectos téenico v presupuestal, Con ds-
to, afirmamos la existencia de una personalidad juridica v de un
patrimonio propio, clemento que al concurrir con los otros, nos
permite hablar de organismos descentralizados. Si fuera el unico
y mas imnortante como se ha dicho, saltaria a la vista ¢l Departa-
mento del Distrito Federal, que posee cste cardcter y, sin embargo,
es un organo centralizado.

Diferencias entre la centralizacion v 1a descentralizacion admi-
nistrativas.— Algunas de las diferencias fundamentales son:

a)~—La cexistencia de la centralizacion administrativa cuando
el estado administra directamente, siendo descentralizacion cuan-
do ¢l estado administra por entidades auténomas o autdvquicas,
es decir, la existencia de la relacion jerdrquica en la centralizacion,
situacion que casi desaparece en la descentralizacion,

b).—En cuanto al scllo burocritico en la centralizacion v des-
centralizacion, se distinguen en que la primera se constituye me-
diante organos meramente cjecutorios con el control del poder
Central, v la descentralizacion burocrdtica, se presenta dentro de
un orden jerdrquico a través de los drganos locales que dependan
de determinada administracion, con otorgamicnto de cierta com-
petencia v ciertos poderes de decision. La descentralizacion buvo-
cratica por su propia naturaleza, puede caer en la centralizacion
mas absoluta, pues al fin v al cabo a ella pertenece y de clla de-
pende.

¢)—En la centralizacion, tendencia al empleo del poder con
facultades mds amplias v menos representantes, movimiento que
en la descentralizacion se considera de la mayoria, por su amplia
distribucién de funciones,

d)—La centralizacion resulta ser una organizacion extrema v
radical por su gran absorcion, situacion que en la descentralizacion
desaparece por razones de su propia naturaleza, v que como de-
cfamos. segun Adolfo Posada, es ¢l justo medio.

2.—CONTRALOR ADMINISTRATIVO Y AUTONOMIA, CARACTE-
RES DE LA DESCENTRALIZACION.

Antes de poder hablar de las diversas formas de la descentra-
lizacion, debemos abordar ¢l estudio de dos clementos caracteris-

47



ticos de la misma, que independientemente de Ia denominacion que
se les d¢, poseen uno, otro, o ambos caracteres sepin el sistema
de que se trate, Contralor Administrativo y Autonomia.

Contralor Administrativo— EI logro de una funcion adminis-
trativa implica un plan ordenado y estructurado de actividades,
ubicado dentro de determinada competencia y precisada por la Ley
(Contralor que por su naturaleza se aplica a la descentralizacion
autdrquica).

Llamado por ¢l derecho francés, tutela administrativa, ha si-
do fuertemente criticado. Su argumentacion ha consistido en que
no ¢s mas que ¢l traslado al derecho pablico de una institucion del
derecho civil que significa incapacidad v representacion, que en
nada se parcce a la vigilancia que se ejerce sobre los organismos
descentralizados, que ademas no son incapaces.

Hauriou desarrollando la idea de tutela administrativa dice :*
“. . Bn la esfera de fu jerarquia, esto es, en la organizacion centra-
lizada, los poderes de la administracion central se presumen, v. por
el contrario, en la eslera de la tutela administrativa, es decir, de la
organizacion descentralizada, los poderes de la administracion cen-
tral no s¢ presumen, y por consiguiente no habria otros derechos
de tutela que los estipulados formalmente por la ley, la tutela ad-
ministrativa esta mas cerca de la autonomia v el poder jerdrquico
estd mas cerca de la dominacion, v, sin duda, la primera comporta
un minimo de contror del poder central, v la jerarguia un minimo
de independencia de los agentes inferiores...” A la interrogante
¢Cudl es el minimo de la tutela de los drganos descentralizados su-
poniendo que no existe Ley que la establezea?. dice: .. El con-
1rol de los actos v de las operaciones de la administracion indirecta
puede ser ejercido en dos momentos muy diferentes: o bien en ¢l
momento en que es tomada la decision o durante su ¢jecucion, En
¢l primer caso ¢l control es "apriori” v los dreanos descentralizados
ticnen muy limitado poder de decision: en el segundo el control cs
a “posteriori”, el noder central dejn a las administraciones descen-
tralizadas tomar libremente todas las decisiones, v espera el mo-
mento de su ejecucion para ciercer la tatela, v el control se ha re-
plegado a una segunda linea de defensa”,

Segin la ciencia de la administracion, que se desentiende de
Jos puntos de vista utilitarios, va que su observacion ¢s puramente
técnica, ¢l contralor administrativo, no es ni conveniente, ni obor-
tuno; pero si nuestro punto de partida es el economico o patrimo-

4.—Villegns  Pasaeilbnso, Renjomin DRERECHO ADMINISTRATIVO, Tomo 1L ARGENTI.
YA, 1060, pdg. 109 v alg. elte a Huurlow,
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nial, se puede decir, que significa un medio de eficiencia y mora-
lidad de la Administracion. En lo juridico concretamente, el contra-
lor resulta previsor, pues evita la realizacion de actos irregulares,
ademas, de ascgurar la unidad en la accion administrativa.

FORMAS DE CONTRALOR— A su vez, las formas de contra-
lor se determinan atendiendo al régimen juridico a que se sujete
la Administracion Publica, en forma general éstos pueden ser: De
legitimidad y de oportunidad.

Son de legitimidad, cuando se pretende mantener la legalidad
de la gestion administativa. Esto operante tanto en la centraliza-
cion como en la descentralizacion. Con lo dicho se confirma la fa-
cultad del Poder del Centro de intervenir en la actividad de los en-
tes autdrquicos, situacion que no se considera propia de la autono-
mia como veremos, Bl contralor de legitimidad es mds propio del
control de tutela administrativa,

Manifi¢stase el de oportunidad, cuando se admite la Tacultad
discrecional en ¢l contralor, que en alpunos casos presupone dele-
gacion de facultades no propia de su naturaleza, tales como las de-
legaciones legislativas, que se pueden presentar, cuando el contra-
lor establece modificaciones que normalmente competen al Congre-
so. Esto, como puede verse, estd imbuido de conlianza en el Con-
tralor por convenir asi a los intereses de la Administracion, pero
sin dejar sin derecho al Poder Central para aue intervenga en caso
necesario. Dice Bielsa,® la intervencion administrativa tiene justi-
ficacion tomando en cuenta a natwraleza del Contralor, Esta se
puede manifestar en forma amplia, como es cuando ¢l orpano su-
perior se limita a .. verilicar la oportunidad de un acto o la con-
formidad de una gestion dada., " preséntase estrictamente cuando
el drgano superior substituye al inferior en la parte directiva o en
¢l mismo “autocontralor” (utilizado sdlo en casos caoticos). El
contralor de oportunidad es mids propio del control jerdrquico.

Como complemento debemos decir, que la intervencion puede
ser posible, cuando una entidod desempena funciones anilogas con
la otra y en plano de superioridad, por razones politicas, caso en
el cual estamos {rente a la autonomia, o por vazones de tipo ad-
ministrativo, que aparcce en la autarquia,

Por via aclaratoria cabe hacer la diferenciacion entre el con-
tralor v la intervencion. En esta ultima, la autoridad que interviene
substituye en todo o en parte al organo qgue interviene; mientras
la intervencion no es permanente, ¢} contralor si lo ¢s, pucs su pro-

b—~Blelsn, Rafael-~ CIENCIA DE LA ADMINISTRACION. Buenoa Alres. 1850, pag. 20%,
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pia naturaleza lo exige; la intervencién supone anormalidad, no asf
¢l contralor que en grado extremo su infervencion se pucde deber
a modificaciones del derecho pusitivo, Otro punto con el que pue-
de confundirse la intervencion administrativa, ¢s con la interven-
cion politica, la politica determina la caducidad de los poderes lo-
cales y opera por la acelalia transitoria de sus poderes, en cambio
la intervencion administrativa es compatible con la autoridad del
organo intervenido, al cual no desplaza.®

Procedimicnto y caracteristicas del contralor— Tanto en la
jerarquia, como en la tutela administrativa, ¢l contralor tiene ¢l
siguiente procedimiento:

a).— Aprobaciéon o autorizacion, sin la cual no se puede ejecu-
tar ningun acto.

b).— Suspension.~— Que presupone la aprobacion previa, cuans
do en vias de ejecucion es suspendido el acto.

¢).— Revocacion-— Es la reforma o substitucion de un acto
ejecutado, Esta, habitual en el régimen de Jerarquia, es excepeio-
nal en ¢} orden autirquico.

Dando las caractericticas generales del Contralor en sus diver-
sas formas, vemos:

a)~ El control de oportunidad deriva del poder discrecional,
pudiendo ser excepeional el que se ejerza por inoportunidad.

b).— El control de legitimidad requicre normalmente la preci-
sion de competencia, siendo excepeional que se ejerza por oportu-
nidad.

¢)— El contralor de legitimidad se cjerce mediante revision
de log actos generales, que puedan afectar la constitucion del ente.

d).— El contralor Jurisdicional (existente en algunos pafses)
lo ejerce ¢} Poder Ejecutivo, que tratindose de organos centraliza
dos la revision se realiza por oficio.

¢).—En consideracion al lugm el contralor se cjerce buscan-

do la eficacia u oportunidad, sepun la naturaleza de la actividad ad-
ministrativa.

AUTONOMIA.— Refiriéndonos ahora a la autonomia, pode-
mos decir, que es un medio a través del cual se otorga garantia a
los administrados para ¢l mejor logro de sus fines con posesién del
poder para designar sus autoridades y de la facultad de decisién,

0.~~DBlelsa, Rafwel— Ob. clt. pig. 255 v sigulentes,
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Se caracteriza por ser independiente, sin la existencia del go-
bicrno local jerarquizado, sino con verdadera competencia y juris-
diccion, v con base fundamental en la idea de autodeterminacion
y libertad de accion. Se ha pretendido evitar la confusion de la au-
tonomia con la soberania; la primera siempre referida al estado,
micmbro o provincia, v la segunda al Estado Nacion,

La Autonomia, tuvo su origen en Inglaterra, lugar donde se
le Hama “self-goverment”. Los poderes locales en Inglaterra se han
podido salvar y resistiv al poder real del naufragio padecido en los
Estados Contientales, por radicar Ia esencia del poder de la admi-
nistracion local, en manos de funcionarios honorificos, Esta situa-
cion ha sido posible en Iglaterra, por su caracteristica tradicion,
cultura y aristocracia,

Hablar en pro o en contra de la autonomia, concepto amplia-
mente debatido por los Estados totalitarios, resulta dificil, pues su
aplicacion depende de a distribucion de servicios que exista en
una entidad local, o de los drganos que dependan del Poder Cen-
tral, sistema que por virtud de las circunstancias, puede cambiar,

Forti’ ¢n contra de la descentralizacion en general nos dice,
que las exigencias del Estado totalitario, hacen que los regimenes
con autonomia, sean incompatibles con la propia naturaleza de un
cstado totalitario, en ¢l que los organismos infraestatales desco-
nectados del conjunto, no pueden actuar, ni sentir la influencia,
directriz y orientacion del poder central, cuyo fin es actuar hacia
la plena realizacion de su destine historico.

Garcia Oviedo declara:® “Conviene advertir que la intervencion
del Poder Central en Ia vida municipal de los Estados Totalitarios
no ha sido una accion tutelar basada en la desconfianza de la ca-
pacidad de los municipios, sino en la necesidad de satisfacer las
exigencias de un Estado que situd su vida y sus destinos por enci-
ma de la vida y los destinos de otros cuerpos...”, sin embargo, como
argumentacion en favor de la autonomia, en aquellos cstados con su
régimen v naturaleza juridica mmpallblo con ella afirma: “..La au-
tonomia descongestiona al Poder Central de asuntos que no entrafian
interés nacional y da garantia de libertad. Ademiis ensciia y prepara
a la vida publica, y hace mids expedita v rdpida Ja administracion
local, desembarazindola de dilaciones”,

La autonomia es caracteristica esencial de la descentralizacion
por region, denominada asi por los autores modernos, y que mds
adelante estudiamos.

7.~CGarefn Oviedo Carlos— DERECHO ADMINISTRATIVO, MADRID, 1059, Tomo [l eita a
Forth, phg. 414, .
Bo~CGurela Oviedo Carles~ DERECHO ADMINISTRATIVO, Madeld, 1858, Ob. ¢it. pég. Q7.
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3—~VENTAJAS F INCONVENIENTES DE LA DESCENTRA-
LIZACION ADMINISTRATIVA.— La descentralizacion nos propor-
ciona la existencin de un régimen juridico determinado, del cual
se derivan fas ventajas o no, que puedan tener, pero que en forma
general, por su propia paturaleza son: L—Ventajas:

a)—~Permite descargar al poder publico de maltiples funcio-
nes, que bien pueden atenderse por organismos téenicos especia-
lizados, que traigan consigo oficacia,

b)—Responde al ideal democritico, que permite amplia inter-
veneion al pueblo en faoseleccion de sus representantes, v trae co-
mo consecuencia mayor seguridad para of ogro de los fines del ¢n-
te descentralizado, en virtud de que los seleccionados conocen
plenamente las necesidades que viven (Descentralizacion por re-
gion en nuestro derecho),

¢)—~Teniendo base legal, asegura la competencia de los 6rga-
nos, {ijando fa forma de actuar v las correspondientes responsabi-
lidades. Las caracteristicas de las descentralizacion, sin la exis-
tencia de un contralor adecuado, hace que se reduzen o puras re-
glas formales. Manificsta Bielsa, el contralor ¢y siempre circuns-
tancia y motivo para examinar la legitimidad o conveniencia de los
actos administrativos de otro orvano, en o que toca a la obser-
vancia de la Ley v a la buena administracion”,

d)—La especialidad de su presupuesto benelicia en la presta-
cion del servicio, por ser destinado exclusivamente a sy propio fin.

H.~Inconvenientes:

a)~Disminuve fa responsabilidad del Poder Ejecutivo, pues
hace radicar lo responsabilidad en los funcionarios que Ia dirigen.
El Maestro Serra Rojas, dice que se debilita a accidn del Poder
Ejecutivo,

h).~No obstante ¢l ideal de control, para estos organismos, s
de dificil aplicacion su sistema v lo que en muchas ocasiones, trae
consecuencias de suma gravedad (gastos excesivos ).

Por supuesto, sin olvidar que cuando es necesario, indepen-
dientemente ded control, ¢l Estado, puede intervenir en el organo
descentralizado.

¢)—La falta de medios en alpunos casos, de los que dispone
el Poder Ejecutivo, momento en donde se manifiesta la falta de
unidad det ente descentealizado, de la cual no carece la Administra-
cién Central,

FORMAS DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA—La
falta de uniformidad de criterios ¢n cuanto al concepto de descen-
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tralizacion, hace que lag formas que a la misma se atribuya, ten-
gan puntos de vista totalmente distintos, A continuacion citare-
mos algunos, para mencionar despuds los de mayor proyeccion en’
nuestro derecho.

Segun Savagues Laso,” puede hablarse de descentralizacion ad-
ministrativa-legislativa, que se observa en aquellos derechos en don-
de se crean organismos con tal autonomia, que proporcionan fa-
cultades legislativas, no obstante su cavicter administrativo; Ver,
las regiones, Hamadas asi en Italia. Preséntase tambicn, la des-
centralizacion judicial, caso en ¢l cual, el poder judicial federal v
el local de un Estado, coadyuvan. Manifidstase en esto, una de-
rivacion del Estado Federal,

Ledn Duguit'® nos habla de la descentralizacion regional, ca-
racterizada por los enlaces locales mis o menos estrechos que po-
seen los funcionarios del servicio; descentralizacion patvimonial,
que implica la afectacion de un patrimonio autdonomo a un servi-
cio determinado; descentralizacion funcionalista, que supone el
otorgamicnto de cierta funcion de diveccion a los funcionarios téc-
nicos del servicio; v descentralizacion de concesion, que significa
la presencia de un servicio confiado al particular, bajo inspeccion
de los gobernantes. La division de este jurista francds sigue ca-
minos diferentes a la de los pensadores espanoles, arvgentinos vy
mexicanos, aun cuando en ¢l fondo tengan un contenido comiin,

DIVISION DE LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA
EN BUROCRATICA Y AUTARQUICA.~" a)—Cousidérase buro-
critica a la que el Estado atribuve a sus Organos lecales con limi-
tada competencia y poder de decision, sin otorparies personalidud
juridica propia y con dependencia jerdrquica del Poder Central,
La descentralizacion burocrdtica puede encuadrar dentro de un
organismo  descentralizado  administrativo, que respecto de ella
actia como poder central, o bien dentro de una institucidn cen-
tralizada.

En ¢l derecho {rancés, se denomina a la descentralizacion bu-
rocratica, desconcentracion. por Ja suiccion que conserva al poder
central en contraposicion de la descentralizacion, que lo que bus-
ca es una desvinculacion del centro,

b).—Existe descentralizacion autarauics cuando fa competen-
cia se distribuye en organismos distintos, de aquel que la otorga,

0~ Ruyngues Loan, Farluves- Ob elt phg, 208y «iy,
10.—Sarrin, Fustorglo, DERECHO ADMINISTRATIVO, Rogeti, 1847, phg. 165y sigs, cita

s Duguit, e
11, —~Biclan, Rafue), DERFCBO ADMINISTRATIVO. Tewo 1 Buenos Aires, VOO, phg. 250 ¥y
siguientos. s
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con la reserva de sus poderes de unidad v control sobre el orga-
nismo descentralizado. Definese el ente autarquico “como toda per-
sona juridica publica, que dentro de los Himites del derecho obje-
tivo v con capacidad para administrarse, es considerada respecto
del estado como uno de sus organos, porque su fin, es la realiza-
c16n de sus propios intereses, que son tambicén intereses del Es-
tado’' .

Los caracteres de la descentralizacion autarquica son:

1.—Administracion indirecta del estado.

2.—~No subordinacion jerdrquica a ningin érgano administra-
tivo, derivando sus facultades de la ley v no del superior jerdr-
quico, que lo hace divectamente responsable.

3.—Realizacion de cicertas funciones propias del Estado, con
sus derechos y deberes precisados por la Ley, sin que se impliquen.
Deber esencial de estos entes, es la prestacion del servicio puablico.

4.—El cjercicio de ciertas funciones propias derivadas de su
misma naturaleza,

A su vez, las entidades autirquicas se dividen en: 1.—Territo-
riales y 2—Institucionales.

1.—SON TERRITORIALES aquellas que en virtud de sus de-
rechos de autoridad, sobre una circunscripeion dada, ejercen sus
funciones administrativas en determinado  territorio,.  Ampliando
nuestro concepto, vemos que o territorio en este caso, siempre de-
be ser clemento integrante v esencial, no importando ¢l que se
ejerzan atribuciones sobre materia determinada, que por sus nece-
sidades puede variar en cualguier momento. As{ mismo, pueden es-
tablecer su propio régimen, ya sea con base en un sistema repre-
sentativo por eleccion, o por designacion, facultades que en reali-
dad se derivan del régimen politico del Estado,

Refiriéndonos al domicilio de la descentralizacion territorial,
vemos que se nos presenta en dos aspectos: a)—Politico que es
aquel en donde se ejercen los derechos politicos (circunseripeion
electoral), con sus consecuencias en ¢l orden administrativo y po-
litico. b).—Domicilio Administrativo.— Fijado por una especial
vinculacion legal del administrado con el derecho pablico del Es-
tado, Se determina por o derecho del administrado, intervenir en
la designacion de los funcionarios de ciertos drganos; Vgr, Los
conscjos comunales. El domicilio en este caso, se determina en

12, ~Bielen, Rafael, O, cit. pag. 250,
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funcién del servicio publico, cuya residencia obligatoria del fun-
cionario del servicio, puede obedecer a variadas razones, es decir,
politicas, ccondmicas, de cficacia administrativa, ete.

En cuanto a las atribuciones de los entes autdrquicos, vemos
que sus facultades, principalmente las de decision, van acordes con
¢l sistema politico que impere y con el contralor que se ejerce so-
bre a gestion administrativa,

Reglas generales de la descentralizacion autdarquica comunal o
territorial. a)—Poscer atribuciones para prestar todos los servi-
cios, en particular, los de higiene, seguridad v moralidad; b).—En
caso de que la represemacion sea por eleccion, se debe hacer pro-
porcional; ¢)~Precision v delimitacion de la competencia y res-
ponsabilidades; d).—Existencia de un contralor, sobre todo en la
actividad financiera; ¢)—La existencia de recursos en contra de
la administracion local, en caso de necesidad,

2—SON INSTITUCIONALES aquellos Organos que ejercen
sus funciones en relacion al fin y conforme a las necesidades en un
momento determinado,  Esta descentralizacion se denomina mas
tarde por nuestros autores, téenica o por servicio. Es en esta clase
de awrarquia el territorio, un elemento importante en su formacion,
pero no esencial, Lo verdaderamente importante, es su institucion,
acorde con ¢l fin para el cual se forma v con la profesionalidad re-
querida,

Siendo ¢l fin primordial el aspecto téenico, las atribuciones que
se otorgan a estos entes descentralizados, van acordes con el aspec-
to téenico, en donde existen amplias facultades, con la unica limi-
tacion de lo financicero, que conserva celosamente el Estado.
Resulta excepcional que los administrados organicen el servicio pu-
blico y efectiien la funcion de contralor, ademas de que se diga que
su creacion en ningian momento puede vesaltar uniforme, siendo que
si puede suceder en la descentralizacion autdrquica territorial, De lo
dicho, parece contradictorio que el poder central, cree los organis-
mos institucionales, v no ¢jerza amplio poder de contralor, sin em-
bargo no lo es. La naturaleza propia del ente institucional v la liber-
rad amplia que sc le da, es compatible, por lo que en ningin momen-
to se causa perjuicio.

Pasando a las reglas generales de la descentralizacion autdr-
quica institucional, podemos decir las siguientes: a).—Descentra-
lizacidn de los servicios publicos culturales ¢ industriales, que su-
ponen direccion especializada; b).—Descentralizacion  delimitada
por la ley; ¢).~Control de legalidad de los actos de los funciona-
rios, (presupuestal y patrvimonial de mancera especial) y, d).~—Pre-
cision de la responsabilidad de los funcionarios.
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Caracteres y reglas comunes para los organismos {erritoriales
e institucionales de la autarquia, En primer término como carac-
teres: a)—TFacultad de decision; b)~-Creados legalmente por el
Estado; ¢).—Realizacion de servicios propios de la Administra-
cidn Publica y conforme a los intereses sociales: y, d).—El poder
de cierta autoridad ¢ imperio.

Como reglas comunes se dicen: a)~—A falta de determinacion
expresa de la personalidad juridica del ente, se debe implicar de
la naturaleza de sus atribuciones; b).~—El Contralor de oportuni-
dad debe ir en estrecha relacion con el presupuesto: ¢)—El re-
curso jerdrquico debe admitivse cuando ¢l organismo descentra-
lizado viola la Ley, v ejercerse a fuerza, cuando la violacion lesio-
na derechos subjetivos. Este recurso no se considera procedente,
cuando cabe ejercer una accion judicial; no debe confundirse con
el recurso judicial que puede ejercerse una vez arotado ¢l proce-
dimicnto administrativo, el caso es claramente distinto, pues se
refiere a que en caso de cejercerse recurso alguno en contra de
una resolucion, sea mds propia la via judicial; v d).~La capaci-
dad patrimonial con miras al logro de su propio {in, acordes con
la naturaleza pablica, y en algunos casos, con ciertos actos priva-
dos como un simple medio, Las adquisiciones del ente descen-
tralizadn se hacen: nara el {in administrativo propio en cuyo caso
no interviene el Poder Ejecutivo: en ciertas condiciones, en que
s reciben a eombio deoun paro en efectivo, en los que tampoco
hay intervencion del Poder Ejecutivo; v, en aquellos que si se
requicre intervencion, por tratarse las adquisiciones, como no pro-
pias de la gestion administrativa,

4 ~DESCENTRALIZACION EN NUESTRA DOCTRINA~— la
descentralizacion en nuestro derecho doctrinal expresada por Ga-
bino Fraga v Scrra Rojas, fundamentalmente, ha seguido un ca-
mino en st mayor parte uniforme, difieren estos autores en que
mientras ¢l primero clasifica a la descentralizacion, por region,
por servicio v por colaboracion, ¢l segundo la clasifica en descen-
tralizacion regional y por servicio, dando a la ultima subdivision
de Fraga, otra denominacion e incluyéndola en renelon distinto a
Ia descentralizacion. Nosotros seguiremos, por cstar de acuerdo
con cllo, con o enmurcado por ¢l Macstro Serra Rojas. Apuntan-
do con anterioridad, los nresupuestos esenciales de la descentra-
lizacion v la distinta denominacion a situaciones similares, apro-
vecharemos ¢l material desarrollado, concreténdonos a  estudiar
someramente I clasificacion a que alude esta corriente, sin dejar
de buscar su fundamento en puestro derecho positivo.

DESCENTRALIZACION POR REGION.— El regionalismo al
decir del diccionario, es la tendencia o doctrina politica, conforme
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a los cuales el gobierno de un estado debe atenderse, al modo de
ser y aspirar de cada region,

Por su parte, dice Gascén y Marin: “El regionalismo tiene
varias manifestaciones, desde una simple protesta contra la cen-
tralizacion administrativa, desde el desco legitimo natural, de que
la administracion tenga en cuenta en ol gobierno local Ias nece-
sidades locales, hasta ¢l regionalismo a base de autonomia poli-
tica, que raya, y a veees se confunde con el separatismo, hay dis-
tancia enorme. .. Domina en la tendencia regionalista ol deseo de
robustecimiento de la vida local, sin que baste a caracterizarla la
significacion del vocablo, pues diferencia esencial hay entie el 1e-
gionalista que tan solo aspira a una descentralizacion administra-
tiva orgdanica a una substitucion de provincias o departamentos
por regiones en Jas que tengan los administradores campo libre de
gestion, pero como meros organos locales dentro de un Estado
unitario, v aquel que, Hevando el regionalismo a lo politico, aspira
a que se reconozea la personalidad politica de la region, admite
regionalismo como sinonimo de nacionalismo, v, para no hacer
desaparccer la unidad del Estado, acude al vinculo federativo.
Cuando el Estado unitario existe, el regionalismo politico a base
federativa serd desintegracion politica, pues a cada una de Ias
regiones se Hevarian elementos estatistas de que carecen”.

Puede caracterizarse la descentralizacion por region, en la si-
guiente forma:

a).—Poblaciéon y porcion de territorio dentro de un estado,
determinados.

b).~Vinculo entre los funcionarios de la organizacidén admi-
nistrativa descentralizada y la vegion vespectiva.

¢)—Designacion de sus funcionarios por eleccion popular,

d).—Autonomia como garantia de su accién, dentro de ciertos
{imites, vy,

¢).~Coincidencia de su descentralizacion con la descentrali-
zacion politica.

Colocando fa descentralizacion por region en nuestro derecho,
nos encontramos con la organizacion del Municipio, objeto de nues-
tro estudio en este renglon,

El Municipio es'* “una agrupacion natural de familias o indi-
viduos, que por atractivo de una region, necesidades de trafico o
13.—Gascon y Marin, Josd. TRATADO DF DERECHO ADMVO. Toma L 1052 pigs, 400 y 491,

14—Esquivel Obregén, Toribio, APUNTES DPARA LA HISTORIA DEL DERECHO EN ME.
XICO. 1938,
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de defensa, se reunen en un lugar determinado formado por una
colectividad, con fines propios como grupo, pero distintos de los
de sus componentes como lamilia o individuos”.

Dentro de nuestra Constitucion Politica se consagra la orga.
nizacién municipal, en el articulo 115 que en su parte relativa, a la
letra dice:

“Los Estados adontardn, para su régimen interier, la forma de
gobierno republicano representativo, popular, teniendo como
base de su division territorial y de su organizacion politica vy
administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases si-
guientes ;"

I.—Cada Municipio sera administrado por un ayuntamien-
to de eleccion popular directa y no habid ninguna autondad
intermedia entre éste y ¢l Gobierno del Estado.

Los presidentes munizipales, regidotes v sindices de los
ayuntamientos, clectos popularmente por eleceion directa, no
podrin ser reclectos para ¢l periodo inmediato, Las personas
que por eleccion indirecta o por nombramicnto o designacion
de alguna autoridad, desempencen Jas funciones propias de esos
cargos, cualquicra que sea la denominacion que se leg dé, no
podran ser clectas para el periodo inmediato. Todos los fun-
cionarios antes mencionados, cuando tengan el cardcter de pro-
pictarios, no podrin ser electos para el periodo inmediato con
el cardcter de suplentes, pero los que tengan ¢l cardcter de su-
plentes, si podran ser clectos para el periodo inmediato como
propictarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

1I.—Los municipios administraran libremente su hacienda.
La cual se formara de las contribuciones que sefalen las Legis-
laturas de los Estados v que, en todo caso, serdn suficientes
para atender a las necesidades municipales.

[L.—Los municipios serdn investidos de personalidad ju-
ridica para todos los efectos legales,

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados
tendran el mando de la fuerza piblica en Jos municipios donde
residieren habitual o transitoriamente”.

Del precepto Constitucional, se desprende que los 6rganos del
Municipio son: inciso a).—El Ayuntamiento, organismo conside-
rado con facultades de decision, ¢ integrado por el Presidente
Municipal, Regidores y Sindicos. El Presidente Municipal como
érgano cjecutivo, a través del cual se cumplen las determinacio-
nes del Ayuntamiento. Los Regidores y Sindicos como auxiliares
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del Presidente Municipal, que conforme a la importancia del Mu-
nicipio varian. Todos éstos, designados por cleccion popular.

Inciso b).—Con base en la libertad, autonomia vy personali-
dad juridica, que posce el Municipio, a su juicio pueden ser crea-
dos segun las necesidades v recursos con que cuente, los drganos
Consultivos y de Colaboracién. Los primeros son creados por la
Ley del Municipio, tales como los comités de plancacion, los se-
gundos, que se han encuadrado en fas Juntas de Mejoramicento Mo-
ral Civico y Material, se crean por la iniciativa privada con ¢l pro-
posito de realizar obras de beneficio comun, con su lev reglamen-
taria dictada por el Estado. Los Gobernadores de los Estados v los
Presidentes Municipales, se encargardn de vigilar la actuacion de
las Juntas, con ¢l propdsito de estimular permanentemente su la-
bor. Estos organismos. carceen de cualquier facultad politica, pues
no son organismos publicos, ademds, seria tanto como contravenir
a las disposiciones legales sobre el Municipio, en menoscabo de su
autonomia.

Compete a la Secretaria de Gobernacion (articulo 2o. fraccion
VII-L.S. y D.E.), conducir las relaciones del Poder Ejecutive con
los otros poderes de la Union, con los Gobiernos de los Estados v
con lay Autoridades Municipales; ante estos dos altimos, impulsar
y orientar la creacion y el funcionamicento de las Juntas de Mejora-
micnto Moral, Civico y Material,

De la [raccion I1 del articulo 115 Constitucional, se despren-
den las facultades patrimoniales, que tienen gran importancia para
la subsistencia del municipio. Este es uno de los aspectos, en que
con frecuencia tiene problema el municipio, debido a la ingerencia
constante, que los gobiernos de los estados ticnen en sus ingresos,
reduci¢ndolos al minimo.

Un medio para conservar verdaderamente la unidad interna del
gobierno de un estado, es la disposicion que previene, que no debe
haber ningan intermediario entre el municipio v ¢l gobierno del
estado, y que a su vez, permite el control que ¢l mismo estado
ejerce sobre sus intereses. Esta, es una razon por la que habla-
mos de la libertad del Municipio, dentro de ciertos limites, pero
con verdadera justificacion,

Un punto en el cual, puede surgir algin problema, ¢s aquel
en el que, un interés no pueda determinarse, como perteneciente
al municipio o al estado, por lo que se ha juzgado, que podra con-
siderarse como propio del ente municipal, cuando esté dentro de
las facultades expresas que al mismo se concedan, por su cardrter
de excepcion.
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DESCENTRALIZACION TECNICA O POR SERVICIQ.— [a
descentralizacion por servicio es™ "¢l reconocimiento por el estado
de la personalidad juridica de la entidad a la que se confia la ges-
tion de un servicio especial, senalindole campo libre de gestion, v
dotandola de recursos, ya en forma de asignacion fija, salida del
presupuesto general, ya de recursos propios (bienes, tasas, cte.)'”

Sc ha considerado, como un medio para que los servicios del
Estado aumenten la constitucion de ta descentralizacion por servi-
cio, que por su naturaleza, no resulta ni absorbente de los parti-
culares, ni excesivo el Poder del Estado, no obstante, la critica de
algunos autores, de que la descentralizacion por servicio sirve para
no descubrir un intervencionismo extremo del estado, lo cual se
destruye por la naturaleza de su fin.

Sefala Duguit,'* “la descentralizacion se ha producido tam-
bién en una cierta medida, merced a la creacion de unos servicios
publicos en establecimientos pablicos, con derecho a una cierta
autonomia, pero colocados siempre bajo la intervencion vigilante,
estrecha, v a menudo puntillosa de los agentes det gobicmo.

Es incuestionable que la descentralizacion por servicios ocu-
pa lugar preferente en la organizacion administrativa del Estado
moderno, En cambio, la descentralizacion regional no avanza, va
que clla no puede, como forma de administracion, aplicarse a los
grandes servicios publicos; pero tiene la innepable ventaja de aso-
ciar a los gobernados en Ly eestion de los servicios locales, Sobre
el particular no deben establecerse normas absohutas, La aplica-
cion de la teorfa expuesta debe amoldarse a la realidad geogréfics,
ccondmica y social de los distintos conglomerados”,

Es nuestra descentralizacion vor servicio, una derivacion de la
doctrina francesa del establecimiento priblico v que Waline'” nos
define como “una persona administrativa descentralizada, encar-
gada de dirigir un servicio publico o un grupo de servicios mibli-
cos conexos, a cargo del Estado, se sunone, v en consecuencia for-
mando parte de la administracion pablica del mismo Estado.”

Asomandonos al estudio dob carablecimiento publico, observa-
mos por su conducto, que las actividades de orden téenico inheren-
tes al servicio, se cumplen de modo regular, sin la interferencia de
intereses politicos del momenta, 1as teemendas consceuncias pro-
venientes de un cambio politico de gobernantes, a través del es-
tablecimiento publico, se amortiguan y no se¢ provoca el viraje

t
15.—Casehn y Marin, Joad, Ob, cit. phg, 193.

16.—8arrfn, Eustorglo. Oh. eit. phig. 168, ¢ita a Duguit
17.~8arrfn, Eustorglo, Ob. elt. pig. 172, oita & Waline,
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brusco que altera notablemente las condiciones de normalidad
administrativa. Estas, entre otras, son las razones para que
dentro del Estado moderno se 1 aestaque como una de las insti-
tuciones preferidas para la organizacion v mestacion de servicios
téenicos, de contenido ccondomico, cultural v social.t

Es la autonomia que posce ¢l establecimiento publico, la que
lo obliga a la formacion de normas objetivas especiales, y a que
la vigilancia de los gobernantes se cierziy, nara mantener sobre to-
do, la unidad en los servicios que presta el Estado,

Resumiendo, vemos que para que exista el establecimiento pi-
blico. se requiere; que se trate de un servicio publico cuya orga-
nizacion y prestacion esté a careo del Estado: que el servicio sea
por excelencia téenico, de contenido preferentemente econdmico,
cultural o social; que por medio de ley se consagre la autonomia
administrativa v patrimonial, v la capacidad para actuar {rente a
los usuarios del servicio v demds oraenismos estatales; que los
gobernantes mantengan la necesaria tutela del organismo como pa-
rantia de la unidad de criterio administrativo; v logicamente con
exclusion de toda posibilidad de lncro, Sefiilanse caracterfsticas
similares en nuestra descentralizacion por servicio,

Despuds de haber apuntado la influencia de 1a doctrina france-
sa en la descentralizacion por servicio de nuestro pais, debemos pro-
porcionar en forma general, la estructura que tiene, v que desenten-
di¢ndonos un poco de la doctrina, sefiale sus propios senderos. Co-
rresponde a todo derecho positivo, adontar determinada situacion
de derecho, en relacion a las necesidades ¢ intereses que posea, y
dar la denominacion de cada organismo como juzgue conveniente,

K]

Seiala Gabino Fraga,'" que para estudiar el régimen adminis-
trativo de la descentralizacion por servicios, denominados por él,
al estudiar los organismos que tienen esa naturaleza, establecimien-
tos publicos, deben fijarse los elementos que se vinculan con la
administracion Central los cuales reduce a los que siguen:

a)~La naturaleza de las atribuciones realizadas por el ente
descentralizado.— Considérase que el organismo encuadrado den-
tro de la descentralizacion nor servicio, realiza atribuciones del
estado de cardcter eminentemente téonico, con la limitacion en su
competencia, que la misma ley de cardcter especial le da.

De la Ley para ¢l control del Gobierno Federal de los organis-
mos descentralizados, vigente desde el 31 de diciembre de 1947, en
su articulo 20., se implica que ¢l objeto de esos organismos, es el

T ~Surrfs, Bustorglo. Oh, ot phg. 17,
1W~Frags, Gubino, DERECHO ADMINISTRATIVO. México, 1980, pigs. 220 y aigs,
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que se les proporcionen atribuciones téenicas, para el logro de sus
propios fines,

b).—La creacion de la organizacién descentralizada— Otér-
gase la personalidad juridica de estos organismos, a través de un
acto legislativo del Estado, o por ¢l Ejecutivo Federal en cjercicio
de sus facultades administrativas, sewin se desprende del articulo
20. de la Ley citada en el inciso anterior.

¢)—Extincion de la organizacion descentralizada.— Tiene la
extincion ¢l mismo origen de la creacion, es deeir, emana del Es-
tado. Puede suceder tal situacion, cuando se deja de realizar la
atribucion que constituye la esfera de competencia de la propia
descentralizacion, o cuando pasa a pertenecer a la centralizacion,
Se ha considerado como un problema, Ia interrogante en estas con-
diciones, de cudl serd el fin del patrimonio, problema que se re-
suelve, diciendo que pasando las atribuciones directamente al Esta-
do, pasan a la masa del patrimonio del Estado, no siendo asi, en
cada caso concreto surge distinto problemma al que se busca la
solucion adecuada,

d)—Los poderes centrales sobre los organismos descentrali-
zados.— Por principio se dice. aue el noder que ¢l drgano central
ticne sobre los organismos descentralizados, varia gradualmente
segtn ¢l caso, es decir, el organo de que se trate v de acuerdo con
su Ley.

En la doctrina se ha dicho, que ¢l mando del Poder Central
se suprime, 1o que permite que los representantes del drgano des-
centralizado, actien discrecionalmente en la naturaleza de sus fun-
ciones y resulten directamente responsables. Subsiste como pro-
pio de su naturaleza, la facultad de vigilancia del Poder Central y
el control de sus actos, que en peneral se reducen al aspecto legal.

FUNDAMENTO LEGAL DE LA DESCENTRALIZACION POR
SERVICIO.—~ Oviginalmente fue idea del constituyente del dieci-
sicte, encomendar la atencion de los servicios téenicos especiali-
zados, a los Departamentos Administrativos, a los aque no les otor-
g6 ninguna facultad politica, vy lo hizo depender directamente del
Ejecutivo, Su predominio politico al ejercitar su accién, ha sido
el motivo de la falta de éxito de estos organismos.

Fraga afirma,® "El problema se simplifica grandemente si se
considera que, salvo casos excepcionales, los organismos descen-
tralizados establecidos por la legislacion mexicana carecen de au-
tonomia organica, conservan una dependencia estrecha con el Jefe

20.Fragas, Gabine, Ob, clt. pag. 219,
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del Ejecutivo, tanto porque éste se encucntra representado en ellos
por la mayoria de los miembros de los conscjos de administras
¢idn, y porque el Director o Gerente es nombrado por dicho Eje-
cutivo, como porque su réghmen fes ostid mipuesto por los organos
centrales del Estado”.

En los preceptos constitucionales, 73 fraccion XXX v 123 frac-
cion XXXI se ha radicado el fundamento legal de los organismos
descentralizados, los cuales dicen: Articulo 73.—"El Congreso tic-
ne facultad. .. XXX.—Para expedir todas las leyes que scan nece-
sarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todas
las otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la
Union"”. Articulo 123, que en forma general otorga Facultades al
Congreso de la Unidn, para expedir Jeyes en materia de trabajo, en
la fraccion XXXI habla de la competencia de las autoridades de
Trabajo de cardcter federal, entre las que hace referencia a las ins-
tituciones descentralizadas .. .v empresas que sean administra-
das en forma directa o descentralizada por el Gobierno Federal...”.

El articulo 2o. de la Ley para ol Control de los Organismos
descentralizados establece: "Para log electos de esta Ley, son orga-
nismos descentralizados, las personas morales creadas por el Esta-
do, mediante leyes expedidas por ef Congreso de la Union o por el
Ejecutivo Federal en cjercicio de sus facultades administrativas,
cualquicra que sea la forma juridica que adopten y siempre que,
ademnds, satisfagan algunos de los siguientes requisitos: a)~Que
los rvecursos hayan sido o sean administrados en su totalidad o en
parte por el Gobierno Federal, ya en virtud de participaciones en la
Constitucion del capital, aportacion de bicaes, concesiones o dere-
chos, suministraciones presupuestales, subsidios, o por el aprove-
chamiento de un impuesto especifico; b)—Que su objeto y fun-
ciones propias, impliquen una atribucion téenica especializada pa-
ra la adecuada prestacion de un servicio piablico o social, explota-
cion de recursos naturales o la obtencion de recusos destinados a
fines de asistencia social”,

Se ha mencionado al articulo 25 del Cadigo Civil para el Dis-
trito y Territorios Federales, como una base legal de cardcter ge-
neral de los organismos descentralizados, por virtud de ser una
persona moral, y con cllo abarcar todas aquellas que se puedan
reputar como tales, a través de una ley que la constituva. El pre-
cepto en la parte relativa nos dice: “Son personas morales: I-La
Nacion, los Estados v los Municipios; [l—las demids corporacios
nes de caracter publico reconocidas por la Ley...”

De esta norma podemos tambidn entresacar, el caracter limita-
do de los organismos que estudiamos, por la precision de su com-
petencia a la Ley, como principio primordial.
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Por tdltimo, respecto a la interrogante, ¢como se forma el pa-
trimonio y presupuesto de los organismos descentralizados?, se ha
contestado con base en el considerando Tercero y articulo Segundo
de la Ley para el contral de los organismos descentralizados, que
el patrimonio se constituye en su totalidad o en una porcion con-
siderable, con bicnes del Patrimonio Nacional, destinados al fin
para el cual se cred ¢l organo de que se trate. El presupuesto se
clabora siempre por separado del Federal, formandose, ya por los
ingresos obtenidos de las ventas de sus productos cuando se po-
seen amplios recursos naturales, o complementindose, cuando no
es asi, por ¢l otorgamiento de ciertos recursos financieros, aporta-
ciones, subsidios, exenciones de impuesto, ete.

Se han citado como ejemplos fundamentales de la descentra-
lizacién por servicio en México, la Universidad Nacional Auténoma
de México, ¢l Instituto Mexicano del Sceguro Social, Petr6leos Me-
xicanos, Ferrocarriles Nacionales de México, el Instituto de Seguri-
dad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servicio del Estado,
y otros mis.

Ventajas y desventajas de la descentralizacion administrativa
por servicio.?’ Visto a grosso modo lo que puede entenderse por
descentralizacion por servicio, se pueden apuntar como desventajas
de su naturaleza, las que siguen:

a).~—Destruye la unidad y precision del presupuesto.
b).—Es campo propicio para el despilfarro,

c).—Resulta dificil el control de su presupuesto por lo que
sélo pueden adoptar su sistema, los paises que tienen una buena
organizacion administrativa {inanciera,

d).—La multiplicacion de los organismos descentralizados
destruye la unidad del Estado, conduciendo el abuso del descen-
tralismo al desorden,

Son ventajas:

a).—El que responde a un ideal téenico, es decir, a la necesi-
dad de manejar ciertos asuntos conforme a lineamientos moder-
nos y cfectivos,

b).~Se prepara a las organizaciones hacia nuevos caminos,
para los que no cstan preparados, haciendo que su insuficiencia
muchas veces, los lleve a contribuir al no adelanto en el pais.

21,~-8erra Rojns, Andrés, Ob. cit. pég. €20 y 621
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c)—A través de la adecuada vigilancia de su presupuesto, se
pueden scnalar inversiones adecuadas, ademis de permitir el ma-
nejo de su crédito apropiadamente,

PROCESO DE LA DESCENTRALIZACION.— Nos pasamos aho-
ra a un aspecto general de la descentralizacion, para conocer ¢l
camino que toma la misma en su aparicion, v luego prepararnos
a entender ¢l concepto de la desconcentracion.

Los elementos de doctrina con que se puede contar para ha-
blar de la transformacion de la descentralizacion, pueden ser, en
primer término, la existencia de una organizacion centralizada
para de ahi Hegar a las diversas administraciones dentro de la
propia descentralizacion. El Jerarca, representante del Poder Cen-
tral, ejerce su control sobre los Organos que le estin subordina-
dos, siendo por principio la imposibilidad material, ¢l hecho que
impide que el Poder Central realice por si mismo, todos los actos
del fin estatal, v lo que a su vez, influye en la creacion de organos
diversos, con facultades que originalmente e pertenecen al Jerav-
ca, con la unica reserva del poder de vigilancia, By en relacion al
ntiimero o cantidad de poder que se transtiera como se aprecia la
descentralizacion, es decir, si ¢sta carcee casi de contralor, ¢s ma-
xima, o si el control s¢ cjerce ampliamente, la descentralizacion es
minima. Debiendo ser de importancia la personificacion de la
descentralizacion si resulta amplia s justifica, siendo minima, no
tiene razon de ser. Siendo gradual la transformacion o transferen-
cia de la descentralizacion, resulta muv dificil establecer etapas
claramente diferenciables, pero haciendo un esfuerzo, nos pode-
mos ¢olocar ¢n un punto intermedio, caso en el cual, estamos
frente a la desconcentracion.”’

5. —~DESCONCENTRACION.—Habicndo habiado de los dos pun-
tos extremos de la organizacion administrativa, cabe hablar del
punto intermedio que significa la desconcentracion, no obstante,
que si pretendiésemos ubicarla dentro del cuadro general de la
organizacion lo harfamos dentro de la centralizacion, pues en todo
caso la desconcentracion es totalmente ajena a la descentraliza-
cion. En la desconcentracion existe capacidad de autodetermina-
cién, pero conforme a las facultades que le han sido otorgadas, sin
dejar de seguir pertencciendo a la centralizacion, sin embargo, en
la descentralizacion, sus organos acttan con poder de decision, sin
olvidar claro esta, el contralor atin cuando minimo.

Podemos considerar a la desconcentracion como la ctapa mi-
nima de la descentralizacion, que se aprecia cuando acontece que

22,--Sayugues Lo, Fnrigue, Ob. clte pig. 208 y piigs.
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un 6rgano normalmente subordinado por jerarquia, se ke confieren
algunos poderes de administracion, para que los ejerza a titulo de
competencia v conforme al control del Poder Central,

Las caracteristicas de la desconcentracion son:™

a)—Posesion de descentralizacion parcial en cierta materia vy
ciertos poderes.

b)—Transferencia del poder enmarcada legalmente, es decir,
actuacion a proposicion del jerarca, pero con aprobacion del le-
gislador.

¢)—Control jerirquico sobre la actividad del organo descon-
centrado, consecuencia de la subordinacion.

d).—Traspaso de poder del organo central a los subordinados.

e)—Capacidad de autodeterminacion de acuerdo con las facul-
tades conferidas.

Diferencias con la Centralizacion v la Descentralizacion.— Di-
fiere de la centralizacion, en la adquisicion de la facultad de auto-
determinacion, que significa libertad y relativa autonomia, carac-
terfsticas que no poseen los Organos centralizados.

Se distingue de la descentralizacion, en que no obstante que
existe en ella un desplazamiento de las facultades del Poder Cen-
tral hacia los drganos desconcentrados, es totalmente ajena a la
descentralizacion, pues sigue siendo subordinada a la centraliza-
cion,

28.~8nayngurs Laso, Enrigue. Ob. eft. paw. 240 y aigs.
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CAPITULO 111
LAS INSTITUCIONES PRIVADAS DE INTERES PUBLICO,




CAPITULO III

1.—Introduccién, 2.—Las Empresag Privadas de Interés

Piablico. Su origen. 3.—Las Instituciones Privadas de In-

terés Publico y la llamada Descentralizacién por Colabora-

cién. 4. —~Clasificacion de las actividades privadas bajo el
interés directo del Estado y su naturaleza,

1.—INTRODUCCION

Con lo apuntado en capitulos anteriores, estamos en la posi-
bilidad de abordar el estudio de las Instituciones Privadas de in-
terés publico, que en los dltimos afios han tenido gran auge, muy
particularmente dentro de Ia doctrina francesa, por virtud de las
necesidades que en torno al Estado moderno prevalecen,

Segin expresamos en paginas anteriores, resulta dificil deli-
mitar con precision los campos de la actividad privada v de la fun-
cién publica, sin embargo en este caso, el denominador comin,
interés publico, nos conduce a un mismo camino, independiente-
mente de la distinta naturaleza que pueda existir en ambas activi-
dades, vy que al mismo tiempo, sea el factor fundamental para que
se justifique la intervencion del Estado v se manifieste a través de
su voluntad, cudl es el sistema que debe seguirse para la satisfac-
cién de cada interés o necesidad colectiva, v la graduacion que
dsta pueda tener.

La Administracion Pablica declara Hauriou,' no posce ¢l mo-
nopolio de cuidar el bienestar publico, los particulares comparten
con ella, esta tarea. De ordinario la iniciativa privada procede
movida por el espiritu de fucro, a virtud de la necesidad de vivir
de todo hombre y de emprender, por tanto, el cjercicio de los ofi-
cios o profesiones que les proporcionen los adecuados recursos,

L-Garefs Oviedo, Carlon, DERECHO ADMINISTRATIVO. Tomo L Madrld, 1950, pig. 447
y sigw, citn o Haurlow, .
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En ocasiones, sin embargo, realiza una obra desinteresada, coinci-
dente, en consecuencia, con ¢l espiritu que informa la obra de la
Administracion Puablica, Tal cosa ocurre cuando un particular fun-
da y sosticne un cstablecimiento benéfico o de cultura, o pro-
mueve v organiza una obra social cualguicra, en cuvo caso las ins-
tituciones creadas no forman parte del organismo de la Adminis-
tracion, pero son colaboradoras de ¢sta.

La organizacion de las instituciones privadas v ¢l sefalamiento
de sus recursos, dependen de fa voluntad de sus fundadores, justi-
ficandose la intervencion del Estado, conforme al fin social que en-
cierra y el proposito de salvaguardar lag exigencias que tiene co-
mo tutelar del derecho.

El progreso en ¢l mundo en los ultimos tiempos, ha traido con-
sigo la idea de la cficiencia, y la ha colocado por encima de cual-
quier otro valor. El estado por las circunstancias que lo rodean
actualmente, tiende a alcanzar sus metas a través del uso de las
téenicas mas avanzadas, buscando el olvido de las siempre eternas
improvisaciones, que tan perjudiciales han sido.

La téenica de la Administracion se concibe no soélo como Po-
der, sino como una empresa reguladora de los propositos vitales
de una sociedad. La administracion ineficaz, sipnifica un magnifi-
co instrumento sin posible manejo alpuno,

El principio de eficencia como eriterio de lag téenicas adminis-
trativas, impone la cleccion de los mejores medios, ante la ausencia
de ellos, para constituir ¢l cauce de la actividad administrativa en
su afan de mayor {lexibilidad y agilidad de actuacion.?

Con la idea de lograr sus fines cficazmente, el Estado inter-
viene en la actividad privada de los organismos, cuyo fin es de uti-
lidad publica, o permite a contrario-sensu, que la actividad priva-
da coadyuve con ¢él, sin menoscabo claro estd, del poder con que
cuenta este vltimo. El objeto fundamental en una u otra forma
¢s a juicio del Estado, por considerarlo conveniente, la obtencion
del bien comtn,

El senalamiento del juicio estatal, lo han proyectado las co-
rrientes sociales, asi vemos, que en ¢l liberalismo la intervencién
del Estado en este renglon, entre otros muchos, ha sido visto con
gran recelo, y en el socialismo ¢ intervencionismo ha recibido enor-
me cabida, ,

Algunos de los medios, a través de los cuales, ¢l Estado fomen-
ta la actividad de los particulares, son; las subvenciones, que pro-

1L—Villar Palas, José Luis. ADMINISTRACION Y PLANIFICACION. Madeld, 1962, pégs.
136,
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vienen del presupuesto, incluidas en el mismo, bajo dicho titulo,
y que son entregas de dinero en clectivo proporcionadas directa-
mente; exenciones de impuesto, que son liberaciones del pago del
crédito fiscal, criticadas en nuestra derecho por algunos autores,
como un medio violatorio del articulo 28 Constitucional, cosa dis-
cutible, pues en algunos casos, se justifica plenamente su aplica-
cion; tarifas proteccionistas (las de bajo valor); franquicias, ete.,
que buscan genéricamente, ¢l fortalecimiento de la actividad pa-
blica de que se trate, en beneficio del interés general.

“La actividad del Estado se combina con la privada, realizan-
do una actividad paralela, como es ¢l caso en materia de instruc-
cidn o benelicencia, o bien, asociando la accion publica con la ac-
cion privada, como acontece ¢n las empresas de interds coletivo
que forman ¢l punto intermedio entre Ja empresa particular v la
gestion del Poder publico, v que se distinguen de la primera, en
que tienen por objeto un interds general expreso, v de la sepunda,
por su economia interna, que se ajusta a los métodos de la empre-
sa privada”)’?

2.—LAS EMPRESAS PRIVADAS DE INTERES PUBLICO, SU ORI-
GEN.

La pequeiia ingerencia del derecho privado en cuanto a {or-
mula de organizacién dentro del sistema administrativo del Estado,
da la posibilidad a la Administracion de elegir, un medio encua-
drado dentro del derecho comin, sin perder su calidad de ente
publico, y si actualizar la satisfaccion de las necesidades que le co-
rresponde resolver,

Cuando una necesidad de interés general no se satisface por el
procedimiento del servicio publico, v la autoridad pablica compe-
tente, ¢n las condiciones v formas legales, acepta la actuacion de
los particulares con un patrimonio privado especial constituido pa-
ra este cfecto, existe un establecimiento de utilidad publica, el
cual no debe confundirse con los establecimientos publicos, sur-
gidos también de la escuela francesa. La teorfa de las instituciones
de utilidad publica, se construye sobre la base del concepto de
servicio publico y de su prestacion para ese fin, El establecimiento
de utilidad publica se distingue del establecimiento publico por
ser este ultimo creacion del Estado, no asi aquel que se deriva de
la iniciativa privada; constituirse el patrimonio del primero por ¢l
Estado, v del segundo formarse de origen privado, sin perjuicio de
que después el Estado pueda hacer sus aportaciones; la idea de

$,—Frags, Gablne. DERECHO ADMINISTRATIVQ. Méxleo, 1960, Pag. 11,
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lucro en el ente de utilidad publica y no en ¢l establecimicnto pa-
blico.

Abundando en nuestra idea, seguiremos de cerca el desarrollo
que hace Gaston Jeze del establecimiento de utilidad pablica, para
luego expresar el concepto de servicio publico, v con cello llegar a
una idea general, de lo que son las empresas privadas de interds
publico.

Declara Jeze :* los establecimientos de utilidad puablica son ins-
tituciones privadas que persiguen la satisfacion de una finalidad
de interds general, considerados auxiliares de la administracion pu-
plica y con la afectacion de un patrimonio especial, destinado al
cumplimiento de sus fines; Vgr.: hospitales, asilos, sociedades de
socorro, ele,

Las caracteristicas desprendidas de este concepto son:

a)~—Una institucion privada,

b).—Persiguiendo un fin general no lucrativo.

¢)~Con patimaonio propio.

d)~—Caracter auxiliar.

e).~—Regido por el derecho privado.

La distincion de los establecimientos de utilidad puablica no
solo debe hacerse con los establecimicentos pablicos, sino también
con las demds instituciones privadas no reconocidas oficialmente
por la Administracion como sus auxiliares, como es el caso de las
sociedades civiles, con fines lucrativos, o no, que por su propia na-
turaleza no se les puede reconocer que sean de utilidad pablica
{Congregaciones Religiosas.) ES pues necesario para que existan,
¢l que ¢l Estado veconozea la utilidad publica independientemente
de que tengan o no, fin lucrativo,

Una vez hecho ol reconocimiento de los organismos, como de
utilidad publica, es obligacion muy importante de la Administra-
cion, cjercer vigilancia en la actuacidn de los mismos, con ¢} obje-
to de que su {in siempre sea cumplido. La naturaleza de este deber,
esencialmente politico, se ha juzgado muy relevante por la enor-
me fuerza que se supone Hegan alcanzar, v la corrupeion de que
pucden ser objeto,

La creacion de estos organismos surpe Unicamente por actos
del Parlamento, entendido ésto, como ¢l principio de reconoci-
miiento y legalidad de que deben estar rodeadas cstas instituciones.

La competencia del Parlamento para estos actos, puede ser
de dos formas:

4.~-Jéxo Guston, PRINCIPIOS OENERALES DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Buenos
Alres, 1049, DPdg. 197 y alys
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a)—Especial—Cuando ¢l reconocimiento de una institucion
determinada como de utilidad pablica, lo constituye una excepeion,

b).— General— Cuando ¢l reconocimicnto se hace, con base
en que la Institucion lene normalmente log requisitos que la Ley
senala para este efecto,

Vilido ¢s para ambos casos, ¢l que su reconocimiento sea un
acto condicion, sujeto a que se cumpla ¢l fin, motivo de su crea-
cion,

La supresion de estos establecimientos, que en cualquicr mo-
mento puede declararse, equivale a expresar que deja de ser auxi-
liar de la Administracion. Las consecuencias juridicas que puede
traer este acto, s¢ presentan:

i)~ Cuando lu asociacion no persicue un fin lucrativo v sub-
siste, pasa al rango de sociedades no declaradas, En caso de disol-
verse, desaparece la institucion sin mavor problema,

b).— Cuando deja de cumplir con su lin o institucion, caso
en el que por su propio origen, debe desaparccer; Ver, un asilo,
una lundacion, ele.

La antoridad competente pava realizar la supresion, es la mis-
ma que puede revocar o reconocer, ol cardcter de la utilidad pabli-
ca de la institucion. En este caso puede ser el Parlamento por si
mismo o a proposicion del Ejecutivo; o por Decreto de éste ultimo,
Siendo el caso del Ejecutivo, una facultad discrecional, su oportu-
nidad no puede ser objete de control jurisdiccional, pues cuando
mucho puede considerarse su aplicacion, como un exceso de poder.
No debe confundirse 1a facultad discrecional con el poder arbitra-
rio. Toda facultad por amplia que sea tiene un marco de legalidad,
Un medio de seguridad al efectuar la supresion, es darle la publi-
cidad que ¢l caso requicre.

Como regla coman en la liquidacion, que proviene en algunos
casos por virtud de la supresion, es que se pague ¢l pasivo, 1o exis-
tiendo mas activo que et neto, antes de realizar cualquicr acto, que
debera regivse por bases legales,

En los casos de subsistencia, el patrimonio constitutivo de los
oprganismos, se reducird al permitido por la ley para aquellos de
cardcter netamente privado.

En ¢l caso de las fundaciones que sigan cumpliendo con su fin,
In autoridad se concretard a cjercer su intervencion legal,

Agotado en términos generales, ¢l antecedente inmediato de
las instituciones privadas de interés publico, como son log estable-
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cimicntos de utilidad piiblica, nos corresponde ahora dar como
complemento, un concepto de servicio pblico, por cierto, concep-
to muy debatido por la falta de armonia en los autores, a fin de te-
ner una idea del objeto de nuestro estudio. Se ha definido al servi-
cio publico, como “una actividad destinada o satisfacer una nece-
sidad colectiva de cardcter material, ecopdmico o cultural, median-
te prestaciones concretas ¢ individualizadas, sujetas a un régimen
juridico que les imponga adecuacion, vegularidad v uniformidad,

Como medida aclaratoria, cabe hacer notar que no debemos
confundir, la nocion de servicio pablico con la de funcion publica,
Esta altima, es una actividad génerica, mientras que ¢} servicio pu-
blico es particular y concreto. La funcion puiblica es una institucion;
el servicio publico, ¢s un medio que actualiza v hace concreta la
funcion publica.

Lo piiblico de un servicio, no se determina por sor una persona
publica quicn lo preste, sino porque la naturaleza misma del servi-
cio, reconcida por ¢l Estado para asepurar su mision, sca publica,
independientemente de que los particulares presten el servicio pu-
blico, y ¢ste conserve su calidad de ente pablico ya que su propo-
sito Tundamental es satisfacer el interés colectivo (servicios publi-
cos concesionados), Esto mismo, puede considerarse valido en la
idea de interés publico, que aun existiendo el interés general, que
constituye su base, éste debe ser reconocido expresamente por el
Estado, quicn realmente se encargara por uno u otro medio (em-
presas privadas de interés pablico), de proporcionar Ja satisfac-
cién en fa medida de sus posibilidades. Hay interés pablico donde
¢} estado manifiesta su voluntad, reconociéndolo expresamente vy
propugnando por su satisfaccion.

3.— LAS INSTITUCIONES PRIVADAS DE INTERES PUBLI-
CO Y LA LLAMADA DESCENTRALIZACION POR COLABORACION.

Expresa Gabine Fraga®: "La descentralizacion por colabora-
cion se origina cuando ¢l Estado va adquiriendo mayor ingerencia
en la vida privada v cuando, como consecuencia, se le van presen-
tando problemas para cuva resolucion se reqguicre una preparacion
téenica de que carceen los funcionarios politicos v los empleados
administrativos de carrera. Para tal evento, v ante la imposibili-
dad de crear en todos los casos necesarios organismos especializa-
dos que recargarian considerablemente la tarca y los presupuestos
de [n Administracion, se impone o autoriza a organizaciones priva-

Lo~-Fragn, Gabino, Ob. eit, pag. S0
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das su colaboracion, haciéndolas participar en el ejercicio de la
funciéon administrativa, De esta manera la descentralizacion por
coluboracion viene a ser una de las formas del cjercicio privado de
las funciones publicas. .. que se caracteriza, frente a los otros ti-
pos de descentralizacion, por no constituir parte integrante de la
organizacion administrativa, por realizarse mediante  organismos
privados que al ejercitar una funcion publica colaboran con aque-
ila organizacion. . .”

Lo manifestado por ¢l Maestro Fraga, nos Heva a opinar de
acuerdo con la idea de descentralizacion, que tiene por finalidad
desprenderse del poder central y no del poder publico, como podria
entenderse en parte la teoria del autor, que no puede Hamarse des-
centralizacion por colaboracion a determinada actividad privada
de interds publico en la que el Estado tiene interds por el fin que
persigue, siendo que dicha actividad esta repulada por ¢ derecho
privado, y al estarlo, su funcionamicnto lo permite, El hecho de que
el Estado tenga interds en su regulacion, no implica que ¢l organis-
mo, objeto del interés del Estado, tenga que cambiar su régimen
o estructura por la del derecho publico. E@ Estado cierce su cuntrol
y vigilancia sobre la actividad de las instituciones privadas de inte-
rés pablico, exigencia que se impone por fa naturaleza de su funcion,
pero que no se puede considerar como una descentralizacion,

Con respecto a la Hamada colaboracion de los  particulares,
apunta Garcia Oviedo, en asuntos o fines pablicos del Estado, o cjer-
cicio por particulares de funciones piblicas, lo caracteristico ¢s que
los que ejercitan dichas funciones, sean personas fisicas o colectivas,
no asumen calidad de organos de la administracion, sino que siguen
siendo meros particulares, que desempefian su actividad en nombre
propio, :

Serra Rojas ha combatido la Hamada descentralizacion por co-
laboracion, declarando” .. esas actividades no pueden considerar-
s¢ formando parte de la {uncion publica, ni revisten al organismo
con catdcter de autoridad »ublica, son simplemente actividades
privadas v no actividades pablicas realizadas por el Estado. .. v de
acuerdo con el pensamiento de Pierre Wignv afirma. .. Aun acep-
tando su cardcter de empresas que colaboran con el Estado, cosa
discutible, porque colaboran con sus intereses v se coneretan a obe-
decer al Estado, puede el Estado por razones legales de convenien-
cia, considerarlas formando parte de la organizacion administrati-
va, pero de ninguna manera realizando una funcion publica o un ser
vicio publico”.

T~-Gerra Rojus, Andrés. Ob. elt. pag. 672 y sigs,
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De lo expresado se desprende, que ¢l Estado tiene inferds en
ciertas actividades de los particulares, por el fin de cardcter pabli-
co que persiguen, pero que solo puede considerarseles con dicha
caracteristica, cuando ¢l Estado se encarga expresamente de hacer
su reconocimiento, requisito sin el cual, no s vitlida su existencia,

4.— CLASIFICACION DE LAS ACTIVIDADES PRIVADAS
BAJO EL INTERES DIRECTO DEL ESTADO Y SU NATURALK-
A%,

En busqueda de una clasificacian peneral de las actividades de
los organismos a que nos hemos venido refiriendo, con ¢l fin de
tener una idea del objeto de nuestro estudio, sepuiremos Jos linea-
micntos que en su clasilicacion hace ¢ Maestro Serra Rojas,

Las actividades privadas en las que o Estado tiene un interds
directo son:

A~ Empresas privadas.— Socieduades regidas por el derecho
privado, civil v mercanti], comnmente con propositos de lucro
personal, En virtud de lu carencia en su funcionamicuto, de inte-
rés colectivo, ¢f Estado no tiene mds intervencion, que la de que
se cumpla conlorme a fa ey,

B.—Empresas privadas de interds social— Son instituciones
ubicadas dentro del derecho privado, sin propositos de lucro, sino
fines de benclicencia. Siendo estas instituciones, sociedades que
persiguen el alcance de propositos altruistas o fines cientificos,
culturales, sociales, ete; ¢l BEstado no tiene ninguna ingerencia
directa, pues se concreta tnicamente a fomentar v vigilar sus ac-
tividades,

C—Empresas privadas de interés piblico~ Son las institu-
ciones organizadas por los particulares (excepcionadmente por el
Estado), confurme al derecho privado, y con intervencion directa
y decisiva del Estado,

Tomando en cuenta que esta clase de empresas buscan pri-
mutdinlmente, dar satisfaccion a las necesidades colectivas, con el
reconoeimiento expreso del Estado de su calidad de interds pu-
blico, no debemos de olvidarnos de 1a formacion de empresas en
las que el Estado v los particulares combinan sus recursos para
intensificer b produceion, obiendendo o suover éstos althmos, be-
neficios ccondmicos, cuso on el cual, nos colocamos en ¢l supucsto
de las empresas de cconomia mixta,

La sociedad de ecconomia mixta, aparece como resultado de la
doble combinacion, de capitales v personas del Estado y los pars

R-—Serru Rujns, Andels, Ol olt, pépe. 670 v sigs.
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ticulares, “con la finalidad de permitir en las mejores condiciones,
la satisfaccion ('!c un interés especial y comin a las dos partes en
clla vinculadas”.”

Cierto es que el interés particular puede coincidir con ¢l inte-
rés publico, y la prucba de cllo es que el Estado, resulta de Ta suma
de voluntades individuales expresadas en las normas fundamenta-
tes. La concrecion especifica y real de esas voluntades dirigidas
a un interds cconomico inmediato, no se logra en la sociedad de
cconomia mixta, como si en ¢l régimen politico. Al intervenir el
Estado con su capital en la socicdad de cconomia mixta, puede
influir en el sentido de que realice una gestion que satisfaga ol
interés publico, pero sin que exista seguridad. Sin embargo el Es-
tado puede hacerlo unilateralmente, regulando ¢l servicio publico,
fimitando solo su accion a los principios legales de la Constitu-
cion'®. Mds adelante, se verd la similitud de esta sociedad, con
nuestras Hamadas empresas de participacion estatal,

Concrétandonos a las empresas privadas de interds publico,
v siguiendo Jos sceiialamientos de la clasificacion que desarrolla-
mos, se dice que estas comprenden dos grupos a saber:

1.— Empresas en las que el Estado interviene indirectamen-
te— Dentro de este grupo, se encuentran a la ver clasificadas las
siguicentes:

a).—Sociedades ¢ instituciones, no organizadas legalmente en
forma descentralizada, que mancjen, posean, o exploten bicnes y
recursos naturales de la Nacion.

Desde el punto de vista legal, es el articulo 7o, fraccion XI11
de la Ley de Scerctarias v Departamentos de Estado, ¢l que nos
habla del control que el Estado hace de estas Instituciones, luego
cntonces también, de su reconocimiento. La fraccion en cuestion
dice: “A la Sccretaria del Patrimonio Nacional corresponde el des-
pacho de los siguientes asuntos: .. .Controlar y vigilar [inancie-
ra y administrativamente la operacion de los organismos descen-
tralizados, instituciones, corporaciones v empresas que manejen,
posean o que exploten bicnes v recursos naturales de la Nacion...".

El medio a través del cual, los particulares pueden explotar
los bicnes y recursos naturales de la Nacion, es la concesion ad-
ministrativa, La concesion en términos generales, puede enten-
derse como, “los actos del Poder Publico que facultan a los par-
ticulares para el establecimiento v explotacion de un servicio pu-

¢~ Radrfigues Arina, Jundio. LA SOCTEDAD DE ECONOMIA MIXTA. Santn Fe, Argenting,
1050, e, 6l
10.—Rodriguer Aring, Jullo. Ob. cit. pig. X, Prologe de Rufael Bieles.

lried
(i



blico, o para la explotacion y aprovechamicnto de bienes del do-
minio dirccto y de propiedad de la Nacion”.'t Cabe de la idea
expuesta, hablar de la concesion del servicio publico, de la explo-
tacion de bienes del Estado y de otros muchos aspectos, en que
nuestia legislacion no e¢s precisa.

La concesion, no debe ser confundida con los conceptos de
aulorizacion, licencia o permiso en que se tiene por el particular,
un derecho previo a su existencia, faltando tnicamente remover un
obsticulo, y en la concesion, se adquicre un derecho del cual se
carecia,

b)—Sociedades ¢ instituciones, no descentralizadas, en las
que ¢l Gobicrno Federal posea acciones ¢ intereses patrimoniales,

La misma fraccion XII del articulo 70. de la Lev de Secre-
tarfas y Departamentos de Estado vigente, faculta o la Sceeretaria
del Patrimonio Nacional a .. .controlar y vigilar financiera v ad-
ministrativamente la operacion de. .. lag sociedades ¢ institucio-
nes en que ¢l Gobierno Federal posea acciones o intereses patri-
moniales, no expresamente encomendados a otra Secretaria o De-
partamento de Estado”.

Esta clase de empresas, tienen enorme similitud con las em-
presas de participacion estatal, con la inica diferencia que en las
ultimas, ¢l Estado tiene un interés preeminente, v en las que tra-
tamos por no xistir tal interés, el Estado interviene indirectamente.

c)—Empresas que celebren contratos administrativos con el
Estado, tales como contratos de obras pablicas, de suministro, vy
otras mas.

El Contrato Administrativo es "¢l negocio bilateral, que el Es-
tado realiza con una o varias personas, privadas o publicas, con
propositos de utilidad piblica, para constituir, modificar o extin-
guir un vinculo patrimonial o econdmico, regulado por leyes de
interés publico”.?

Son los propositos del Estado, v su falta de recursos cn al-
gunos casos, para cumplir con cllo, lo que le obliga a que realice
contratos con los particulares, con ¢l objeto de alcanzar con ma-
yor prontitud y en la mejor forma posible sus fines. El Estado
efectia estos contratos, en un plano de entera igualdad con los
particulares, pero es ¢, quien se encarga de regir sus normas, por
virtud del interds pablico al que deben estar sujetos,

En particular, sobre ¢l contrato administrativo de obra pi-
blica, la Constitucion en su articulo 134, sciiala los requisitos fun-

11, —Feagn, Qabina, Ob, eit. phe. 212,
12~Scrrn Rojus, Andrés, Ob. cit, pag. 1063,



damentales a que debe sujetarse, La fraccion XVI del articulo 7o,
de la Ley de Sceretarias y Departamentos de Estado, faculta a la
Sccretaria del Patrimonio Nacional, a .. .Intervenir en los actos
o contratos relacionados con las obras de construccion, instala-
cion y reparacion que se realicen por cuenta del Gobierno Fede-
al, de los Territorios Federales y del Departamento del Distrito
Federal, asi como vigilar la ejecucion de los mismos, conjunta-
mente con la Secretarfa de la Presidencia”,

d).—Personas privadas encargadas de un servicio puablico.—
Sociedades en las que el Estado por excepcion, permile que se en-
carguen de un servicio publico  En ¢l animo del Legislador que
las regulo, existio la idea, de que se encontrarian en su encargo,
con las facilidades del procedimiento del derecho privado, sin que
la realidad posteriormente, hava dejado ver los resultados desea-
dos. E!l Estado ha ido desapareciéndolas paulatinamente.

2.—Empresas Privadas de Interés Pablico en las que el Esta-
do interviene directamente— Siendo caracteristica de este grupo
de empresas, fa intervencion directa del Estado, por considerar
su funcionamiento de interds publico, se dividen para su estudio
en:

a).—Sociedades de Responsabilidad Limitada de TInterds Pu-
blico.—Las Socicdades de esta naturaleza, son uno de los condue-
tos, a través de los cuales, ¢l Estado realiza conjuntamente con
los particulares, los propositos de su actuacion como Poder Po-
litico.

Las Sociedades de Responsabilidad Limitada de Interds Pu-
blico, regidas por su Ley de 31 de agosto de 1934, v la Ley Gene-
ral de Sociedades Mercantiles, se crean mediante autorizacion del
Ejecutivo Federal, cuando se trate de actividades de interés pu-
blico y particular conjuntamente, a juicio de la Sceretaria de In-
dustria y Comercio (articulos lo. v 20, de la Ley).

La naturalcza de estas sociedades, es decir, su interés ptiblico,
es Jo que obliga al Estado desde ¢l momento de su creacidn, a
ejercer su vigilancia v control sobre cllas, pues sin su autoriza-
cion, no pueden ni siquiera constituirse, La modalidad que éstas
deben tencr es ser de Capital Variable,

Entre sus requisitos se cuentan, el que puede tener mas de
25 socios, el importe de una parte social no puede exceder del
25% del capital de la sociedad, su administracion vor un Consejo
debera componerse por lo menos por tres socios, v su Consejo de
Vigilancia compuesto como minimo por dos (articulos 70., 8o, y
100.).
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Las facultades de la Secvetaria de Industria y Comercio, para
interveniv en su funcionamiento son: L—Obtener de los adminis-
trados o del Conscjo de Vigilancia informe sobre la marcha de los
negocios sociales; 1L—Convocar para la celebracion de asambleas,
cuando no se havan reunido en las ¢pocas senaladas en el contrato
social, y a falta de estipulacion de dste, cuando hava transcurrido
mas de un ano sin que se haya celebrado una de dichas asambleas
HI—Promover ante la auwtoridad judicial la disolucion v lguida-
cion de la sociedad, cuando existan motivos legales para ello;
IV.—Denunciar ante el Ministerio Pablico las irepularidades que
tengan cardicter delictuoso, cometidas por la Administracion de Ia
sociedad (articulo 12 de la Leyv de Sociedades de Responsabilidad
Limitada de Interds Pablico). Réstanos con lo dicho, subravar, que
Ia declaratoria deinterés puablico, reconocido asi por la Secreta-
ria de Industria v Comercio, se traduce en un medio de propor-
cionar una exencion total o parcial de los impucstos, o el otorga-
miento de subvenciones a dichos organismos, aue en realidad no
son mas que el fomento, que de estas actividades realiza el Esta-
do, por considerarfo plenamente justificado, aparte de la inter-
vencion que tiene en forma mds directa, v oa la cual, hemos aludido.

b).—Socicdades de Inversion— Pertenccen a este grupo de ins-
tituciones, las socicdades que pretenden en su funcionamiento, lo-
grar que los pequenos ahorradores encancen sus economias hacia
lag actividades productivas del pais, v scan ademads, un instrumen-
to intermediario del mercado de valores (ahorro, inversion vy pro-
duccion), mantengan las inversiones seguras ¢ incrementen la ac-
tividad bursatil del pais. Siendo el interds publico muy claro, v
que su accion gira en torno a operar con valores, se exige entre
otros muchos requisitos, que ¢stos deban estar inseritos en el Re-
gistro Nacional de Valores (articulo 90.).

La forma en que deben constituirse, es como sociedades ano-
nimas, con las siguicntes caracterfsticas: I.—Capital minimo total-
mente pagado, que serd de cinco millones de pesos; 1L—El capi-
tal se representard por acciones ordinarias; IL—Podrin mante-
ner acciones cn tesoreria, que serdn puestas en circulacion en la
forma v términos que sefale ¢l Consejo de Administracion; 1V —
La suscripeion de acciones del capital minimo se hard siempre
en cefectivo; V—EL capital podei ser variable, pero las acciones
que representen ol capital minimo, serin sin derecho a retiro;
VI—S8u duracion podri ser indefinida; VIL—El namero de ad-
ministradores no serd inferior a cinco, que funcionardn como Con-
sejo de Administracion (articulo 20. de la Ley de Sociedades de
Inversion),

Es la Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico, previa opinion
del Banco de Mdxico y la Comision Nacional de Valores, el con-
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ducto por ¢l que ¢l Gobierno Federal, otorga su autorizacion a
estas sociedades con  caricter intransmisible. Esta  autorizacion
deberd publicarse en el Diario Oficial de la Federacion, sujeta a
los requisitos siguientes: [—Dentro de los sesenta dins siguientes
de otorgada la autorizacion, la sociedad presentard a la Secretarta
de Hacienda y Crédito Puablico, para su aprobacion, el testimonio
notarial de su escritura constitutiva; Il.—La sociedad inictard sus
operaciones dentro del término de noventa dins de aprobada la
escritura constitutiva; T —Al iniciarse las operaciones debera es-
tar totalmente pagado el capital minimo. Su incumplimiento de
cualquicra de estos requisitos, motivard la inmediata revocacion
de la auwtorizacion, procediendo quicn la otorgd, a hacer la declara-
cidn correspondiente que serd publicada en el Diario Oficial de la
Federacion. La propia Sccretaria, con motivo fundado, podrd am-
pliar los plazos establecidos. Las modificaciones de fa escritura
social serdan inscritas en el Registro de Comercio, con aprobacion
de la Secretarfa, sin que se necesite mandamiento judicial (arti-
culos 30., 50., 60,y T0.).

El ochenta por ciento de su capital deberd estar representa-
do en cfectivo y valores, destinando como reserva legal, el 109
de las utilidades de cada ejercicio social, hasta completar una su-
ma igual al capital social pagado (acticulos 8o. v 110.).

Sefidlanse en el texto de la Ley, ciertas prohibicones y moti-
vos de revocacion, que en cualquier momento puede provenir del
Fjecutivo, lo que nos confirma el control tan estrecho, que por
Ja naturaleza de estas sociedades, debe ejercer el Estado.

Dentro de su régimen fiscal (articulo 150.), encuéntranse
cnormes ventajas para el logro de sus fines, pues ¢l Estado pro-
porciona tal proteccion a estos entes sociales, que no son sujetos
del crédito fiscal en muchos aspectas, asi vemos, en ¢l articulo
citado: “Las sociedades de inversion. .. VI—No causardn cl im-
puesto correspondiente a cédula VI del Impuesto Sobre la Renta,
los dividendos que las sociedades de inversion distribuvan a sus
accionistas: VIL—No causardn ¢l Impuesto Sobre Ingresos Mer-
cantiles: VIIL—No causarin el Impuesto del Timbre los libros
de comtabilidad que estén obligados legahmente a Hevar, ni los con-
tratos u operaciones bursitiles que celebren, ni los titulos o dogu-
mentos que esas expidan con motivo de sus operaciones”.

Ahora bien, transportindonos al campo de la realidad, obser-
vamos que las sociedades de inversion no han podido coupar un
Jlugar importante en el mereado de valores, no obstante su carde-
ter de auxilinr en su negociacion, Mientras no exista un grupo
aceptable de ahorradores, buena seleccion de valores, v sobre to-
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do, no desapprezea la desconfianza del publico en estas activida-
des, muy propia de nuestro medio, las sociedades de inversion
no alcanzardn lugar destacado en el mercado de valores.

c)—Empresas privadas incorporadas o representadas, ejer-
ciendo actividades legales que el Estado les encomienda para su
organizacion o funcionamiento (Cimaras de Comercio, Asociacio-
nes Agricolas, v otras mas). Sociedades que son incorporadas por
¢l Estado, por considerar que su luncion, tiene repercusion amplia
dentro de los intereses generales de la sociedad, s decir, institu-
ciones que no constituyen un servicio publico, sino que su acti-
vidad le interesa al Estado, ruzén de su incorporacion,

Desde ¢l punto de vista legal, en que el Estado ¢s un accio-
nista no mayoritario ¢n estas instituciones, se ha dicho que su
intervencion debe ir acorde con el monto de su aportacion, sin
embargo, dado el interés publico que tiene la intervencion del
Estado, es mayor, sin que pierda, claro estd, su estructura del de-
recho privado.

Dentro de las empresas en cuestion, destacan muy particu-
larmente, las Camaras de Comercio v las Asociaciones Agricolas.

Las funciones generales de Jas Camaras de Comercio, segiin ¢l
articulo 4o. de la Ley de Camaras de Comercio, publicada en el
Diario Oficial de 26 de agosto de 1941, reformado el 16 de enero de
1960, son; representar los inlereses gencrales del comercio o la
industria; fomentar ¢l desarrollo del comercio o de la industria
nacionales; participar en la defensa de los intereses particulares
de los comerciantes o industriales; ser d6rgano de consulta del
Estado: actoar en comisiones como arbitros o arbitradores en
conflictos entre comerciantes o industriales: desempenar la Sindi-
catura c¢n las quichbras de log comerciantes; y demds funciones
relativas a su naturaleza,

Punto de discusion ha sido su articulo lo., que en las dispo-
siciones generales nos dice, que las Camaras de Comercio v las de
Industria son instituciones publicas, La inscripeidn nos da la idea
de que se trata de actividades estatales, sin embargo, ¢l texto de
la lev nos leva a que nensemios que se trata de orpanismos priva-
dos auxiliares del Estado por los fines que encierran. Para su cons-
titucion, se requicre previa autorizacion de la Scerctavia de Indus-
tria y Comercio, logico ¢s suponer, que su base sea el interds pu-
blico.

Las flinalidades de las Asociaciones Agricolas, segtin se des-
prende de su Ley de 19 de agosto de 1932, son promover en gene-
1al el desarrollo de las actividades agricolas de la Nacion, asf co-
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mo la protecciéon de los intereses econdmicos de sus agremiados.
(articulo 3o0.).

Su constitucion, requicre la autorizacion de la Sceretaria de
Agricultura y Ganaderia, que hard o no, su reconocimiento como
organismo de cooperacion del Estado. (articulos 160, y 180.).

d).—Las Empresas de Participacion Estatal.— Corresponde-
nos hablar ahora, del aspecto mids importante de nuestra clasifi-
cacion, las Empresas de Participacion Estatal, Estas instituciones,
cuyo origen encontramos principahmente en el derecho francds, son
el resultado de la combinacion que el Estado hace con los parti-
culares de ciertos recursos, para satisfacer intereses publicos, con
jas caracteristicas en su constitucion de una empresa privada, Co-
mo indicabamos anteriormente, tienen gran relacion con las Ha-
madas sociedades de cconomia mixta en otras legislaciones.

Es ¢l articulo 3o. de la Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, el que nos
da ¢l conceplo de estas instituciones, como sigue: Para los efec-
tos de esta ley, son empresas de participacion estatal aquellas que
satisfagan alguno de los siguientes requisitos:

a)—Que ¢l Gobierno Federal tenga la facultad de nombrar
a la mayoria del Conscjo de Administracion o Junia Directiva o
designar al Gerente, Presidente o Director, o vetar los acuerdos
que la Asamblea de Accionistas, el Conscjo de Administracion o
la Junta Directiva adopten, cualquicra que sea ¢l origen de sus
recursos.

b)—Que ¢l Gobivrno Federal aporte o sca propictario del
519 o mas del capital o acciones.

¢)~—Que cn la Constitucion de su capital, s¢ hagan figurar
acciones de seric especial que solo puedan ser suscritas por el
Gobierno Federal.

d)—Que por una disposicion de cardcter general, disfruten
de preferencia para realizar operaciones o negocios con el Go-
bierno Federal o con los organismos descentralizados o empresas
de participacion cstatal,

El articulo en cuestion en su primer pdarrafo nos dice, que
serdn empresas de participacion estatal, las que satisfagan “algu-
no" de los requisitos sefalados, situacion que no obliga a pensar
de acuerdo con la hermendutica juridica de su naturaleza, que en
el danimo del legislador existio la idea de que concurricran todos
los requisitos, no tnicamente alguno de ellos, sobre todo, ¢l que
se refiere a la preeminencia economica del Estado, que es una de
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las mds justificadas caracteristicas para que Heve la denomina-
cidn que tienen, ademds que, su intervencion sea aceptada amplia-
mente.

Atenta a la sitwacion, en el piarrafo que comentamos, en ¢l
ano de 1962 fucron turnados a la Comision de Estudios Legislati-
vos de la Cimara de Senadores, dos proyectos de Ley, ¢ primero
denominado, Proyecto de Lev para el Control de los Oroanismos
Descentralizados y de las Participaciones Estatales en Ewmpresas
Privadas, y ¢l segundo, Proyecto de Ley para el Control de Inver-
siones Federales en Organismos Descentralizados v Empresas de
Participacion Estatal (este altimo enviado por ¢ Senado de Ia Re-
publica a la Camara de Diputados ¢l 24 de diciembre de 1962),
en los que se consideran como Empresas de Participacion Estatal
Mavyoritaria, entre otros requisitos, ¢ que alcancen una propor-
cion superior al 50% del Capital, con la diferencin entre ambos
provectos, que el primero se hace estensivo a todas las emnresas
de participacion estatal en las que el Gobicrno aporte mas del
50%, y el segundo, se limita a las Instituciones Nacionales de Cré-
dito, Seguros, Fianzas, o sus auxiliares, v loy organismos descens
tralizados que tenpan propasitos calturales, de seguridad o ser-
vicio encial, de salubridad y, en general, aauéllos cuvo objeto sea
la produccion de bienes o servicios para ¢f mercado.

El control de las empresas de participacion estatal como he-
mos dicho, pertenece al Estado, en particular en estas institucio-
nes, se cjerce a travds de las Secretaring de Hacienda v Crédito
Mablico, del Patrimonio Nacional v de la Presidencia.

A la Seccretaria de Haclenda v Crédito Pablico, de manera pe-
neral ¢en la fraceion 1X articulo 6o. de Ia Ley de Secrctarias v De-
partamentos de Estado, corresponde antorizar los actos v contra-
tos de los que resulten derechos v obligaciones para ¢l Gobierno
Federal.

Compete a la Secrelaria del Patrimonio Nacional,.. Contro-
lar v vigilar linanciera y administrativamente la operacion de los
organismos descentralizados, instituciones, corporaciones y empre-
sas que mancien, posean o aue exploten bicnes v recursos naturas
les de fa Nacion, o las sociedades ¢ instituciones en que ¢l Gobier-
no Federal posea acciones o intereses patrimoniales, v que no es-
tén expresamente encomendados o subordinados a otra Secreta-
ria o Departamento de Estado (articulo 7o, [raccion XII de la
Ley de Scerctarias y Departamentos de Estado).

Corresponde a la Seerctavfa de la Presidencia. .. Coordinar
los programas de inversion de los diversos Grga-nos de la Admi-
nistracion Puablica y estudiar las modificaciones que deban hacer-
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se; Planear y vigilar la inversion publica v la de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal (articulo 16o.
fracciones 1V y V L. de S. y D. de E)).

Desprendida de la fraccion X1 del articulo 7o0. de la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado vigente, vy de Ia ley de 31
de diciembre de 1947 aludida, por Decreto de 13 de marzo de 1959,
publicado ¢} 31 del mismo mes v anio, se cred la Junta de Gobier-
no de los Organismos v Empresus de Estado, como organo admi-
nistrativo dependiente de la Secretaria del Patrimonio Nacional,
con ¢l objeto de cjercer o control v vigilancia de los organismos
descentralizados vy empresas de participacion estatal,

La Junta de Gobierno se integrara con cinco miembros per-
manentes, como sigue: El Sceeretario del Patrimonio Nacional, que
fungirda como Presidente de L Junta, los Seerctarios de Hacienda
y Crédito Pablico y de Industria v Comercio, ¢l Subsecretario del
Patrimonio Nacional como Vicepresidente v el Director de Nacio-
nal Financiera; y dicciocho miembros alterno que seran los Se-
cretarios v Jefes de Departamentos que no sean miembros perma-
nentes v los  Directores Generales de Petroleos Mexicanos v del
Banco de Mdéxico, quicnes seran citados a las reuniones en que se
traten asuntos relacionados con log organismos v empresas cuyas
funciones secan conexas con  las de las dependencias a su cargo
(articulo 3o, del Decreto).

Los miembros permanentes de la Junta, serin suplidos en sus
ausencias por los funcionarios que legalmente los substituyan en
sus funciones. Los micmbros alternos podran ser representados
por funcionarios de su Dependencia, investidos de las facultades
necesarias para participar con voz v voto en las reuniones de la
Junta., Como Secretario de la Junta, actuara el Jefe de las Oficinas
Técnicas v Administrativas de la misma (articulo 30.).

La Junta de Gobierno se reunird por lo menos una vez al mes
(articulo 4o0.), funcionando validamente, con la presencia de tres
de sus miembros,

Las Tunciones de la Junta seran:

1.— Proyectar las normas para el control de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal v someterlas
a la consideracion del Ejecutivo, por conducto de la Sccretarfa
del Patrimonio Nacional,

IT.— Someter al Ejecutivo Federal y previa su aprobacion pro-
mover por los conductos pertinentes, la modificacion de la estrue-
tura v basces de organizacién y operacion de los Organismos Des-
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centralizados v Empresas de Participacion Estatal, excluidas las
Instituciones de Crédito y de bc;,ums y Oxgt\m/auoncs Auxiliares,
siempre que se requiera para ¢l mejor desempeno de sus {uncio-
nes.a apropiada satisfaccion de sus finalidades o la mais eficaz
coordinacion de sus actividades con las que correspoden a las di-
versas dependencias del Ejecutivo v a los demidg organismos des-
centralizados y empresas de participacion estatal,

1HT1.— Emitir opinion sobre los programas generales de activi-
dad y sobre los aspectos financicros de dichos programas, asi co-
mo sobre los presupuestos periddicos de gastos y costos de opera-
sion de los organismos descentralizados v empresas de participa-
cion estatal, La Junta hara saber su opinion a los administradores
o cuerpos de administracion de los organismos v empresas de que
se trate, por los conductos v para los efectos legales pertinentes,

IV.— Aprobar las reglas ¢ instructivos generales v oespeciales,
a los cuales deban sujetarse las Oficinas Técnicas v Administra-
tivas dependientes de la Junta, para cjercer las funciones de con-
trol y vigilancia que les corresponde.

V.— Aprobar las reglas ¢ instructivos conforme a los cuales
los auditores, deban presentarle los balances ¢ informes que el
mismo requiera,

Vi~ Ser drgano de consulta det Ejecutivo Federal en lo re-
lativo a sus funciones.

VIl.— Autorizar con intervencion de la Secretaria de Hacien-
da , el presupuesto anual de gastos de las Oficinas Téenicas v Ad-
ministrativas, de su dependencia vosenalar las cuotas bimestrales
de los organismos v empresas sometidas a su control,

VIIL.—Proponer al Ejecutivo Federal vy con su autorizacion,
promover por los conductos apropiados, la supresion, disolucion
o liquidacion de los organismos o empresas, el rescate de los re-
cursos o bienes patrimoniales que ellas manejen o administren, o
¢l traspaso o venta de las participaciones que dentro de su capital
represente ¢l Gobierno Federal: a).—Cuando hava desaparccido
fa funcion de interds general que tengan encomendada o no a
desenipeiien adecuadamente: by —Cuando havan cumplido las fi-
nalidades de promocion del desarrollo cconomico que dieron lu-
gar a su creacion; ¢)—Coando sin perjuicio del interds general
sus actividades nuvdan ser desempenadas licitamente por cmpre-
sas privadas; d)—Cuando sus funciones pucdan ser realizadas
mejor o mas econdémicanmente por algin otro organismo ¢ empre-
sa- creado o por crear (articulo So.).
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Quedan excluidas de Jas disposiciones generales del control,
las instituciones de crédito y seguros, por estar sometidas a la
vigilancia de las Comisiones Nacionales Bancaria y de Separos
(articulo 90.).

Los crganismos v empresas que no consideren correcta su in-
clusion dentro del control de fa Secretaria del Patrimonio Nacio-
nal, presentardn su inconformidad ante la propia Sceretarfa, y se
sometera a decision en definitiva del Ejecutivo Federal,

Los organismos descentralizados v empresas de participacion
estatal, presentardan anualmente a la Junta de Gobierno, sus pro-
gramas de actividad vy sus presupuestos de gastos de operacion.
La Secretaria del Patrimonio Nacional estard lelL‘\L‘lllddd en los
Consejos de Administracion o Juntas Directivas de todos los or-
ganismos sujetos a control, v en las Instituciones Nacionales de
Crédito v de Seguros, solamente cuando mantengan inversionces
permanentes de capital en empresas de tipo derivado que, consi-
deradas aisladamente o sumadas a las de la misina empresa, po-
sea el Gobicrno Federal u otros organismos o empresas descen-
tralizadas, represente mis del 519 del capital de la empresa emi-
sora {artfculos 7o., 100, y 120. del Decreto),

Con lo expuesto, creemos haber mencionado las normas fun-
damentales que nos muestran ¢} control que cierce el Estado so-
bre las empresas de participacion estatal, salvo las disposiciones
que en forma mas concreta existen al vespecto, como las que se
reficren a inspecciones, representaciones, gastos, prohibiciones v
responsabilidades.

Entre las Empresas de Participacion Estatal, s¢ encuentran,
Altos Hornos de México, S, A, Avatla Textil, S. A., Diesel Nacio-
nai, y otras mas, bajo of rubro (lc Industrias L\lmuw.\s de Trans-
formacion, Eléctrica, Transporte vy Comerciales, Instituciones de
Creédito, ete,

Diferencias de los Organismos Descentralizados con las Em-
presas de Participacion Estatal— Pretendiendo evitar una con-
fusion entre las Empresas de Participacion: Estatal v los Organis-
mos Descentralizados, a grandes rasgos haremos una exposicion
sucinta de sus principales caracteristicas;

a)—En cuanto a su ercacion-—Los Organismos Descentrali-
7ados son creaciones del EBstado; las Empresas de Participacion
Estatal pueden ser creadas por ley, o por voluntad de fos particu-
lares v el Estado, va que la misma se puede deber a la no inter-
veneion de los particulares por si solos en determinados campos
de accion, o al objeto de estimular a la iniciativa privada para
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que no se extinga una fuente de trabajo en donde deban aprove-
charse sus recursos.

b).—Por la constitucion de su patrimonio.— El capital de los
Organismos Descentralizados se forma por aportaciones totales o
parciales del Estado, este ultimo caso, cuando la Empresa ticne
recursos propios; las Empresas de Participacion Estatal consti-
tuyen su capital, por aportaciones de los particudares v el Estado.

¢).—Por ¢l derecho que los rige—La estructura que tienen los
Organismos Descentralizados, se ajusta al derecho publico; las
Empresas de Participacion Estatal Tuncionan de acuerdo con el
régimen de una sociedad privada.

d)—Por la persona & quien representan—Los entes Descen-
tralizados actian a nombre del Estado, conservando los derechos
que dste tiene; las Empresas de Parteiipacion Estatal realizan f{i-
nes publicos, pero actan en nombre de la sociedad que repre-
sentan (este ultimo punto ha sido muy discutido, y objeto de con-
troversias juridicas).

¢).—En cuanto a su forma de extincion.—Los Organismos Des-
centralizados establecidos por el Estado con ol fin de que sean
permanentes, se pucden extinguir dnicamente por obra del lepis-
lador; las Empresas de Participacion Estatal pueden disolverse
por un simple acuerdo de Asamblea,

Por altimo, respecto de las Instituciones Privadas de Interés
Publico en general, consideramos necesaria, la formulacion de una
Ley que las regule, v prevenga cuando su actividad puede consi-
derarse como de interdés publico, tomar en cuenta su ovigen ess
trictamente privado, la facultad discrecional del Estado para el
cumplimicnto de sus fines al reconocerlas o buscar su creacion,
la corvespondiente intervencion del Poder Pablico para ciercer su
control y vigilancia adecuadamente para ¢l cfectivo cumplimiento
de sug fines, la leealidad de sus actos, su responsabilidad adqui-
rida frente alos usuarios cuando se trate de la pretacion de ser-
vicios publicos, ¢ control de sus inversiones, la posibilidad de
planificar sus actividades conjuntamente con ¢l Estado, v ¢l apro-
vechamiento de los recursos de la Nacion en beneficio del propio
nafs.
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CONCLUSIONES

I.—La necesidad de regular las maltiples relaciones entre el
Poder Publico y los particulares, para que actien dentro de un
orden juridico, crea la necesidad de que el Estado tenpa mayor
intervencion, v aumente con cllo ¢l establecimiento de normas de
Derecho Piblico.

IT—La intervencion del Estado debe encauzarse a través de
una adecuada planificacion, atendiendo a las necesidades sociales
y su capacidad econdmica para satisfacerlas, programando el des-
arrollo armonico de todos los factores que concurren en ella,

1I1.—La correcta coordinacion y complemento de la Centrali-
zacion y la Descentralizacion como formas de orpanizaciéon admi-
nistrativa, permite que se haga posible Ia realizacion de los obje-
tivos de un Estado democritico como el nuestro,

1V.—La creacion de los orpanismos descentralizados no en-
cuentan un fundamento expreso en nuestra Constitucion Politica,
salvo la descentralizacion por region a que se refiere el art, 115
Constitucional, v a los que alude la fraccion XXXI del art, 123
de la propia Constitucion.

V.—La actuacion conjunta de los particulares con ¢l Poder
Publico, de acuerdo con las necesidades sociales, ha contribufdo
a acelerar ¢l mejoramiento social, politico y econdmico de nues-
tro pais.

VI.—E] Estado sc encuentra imposibilitado para realizar to-
dos los objetivos que demanda el interés general. Los particulares
realizan algunos servicios publicos sin que se requiera para ello,
la descentralizacion administrativa de las funciones estatales, Un
medio apropiado ha sido la creacion de las Instituciones privadas
de Interés Publico, en las cuales los particulares intervienen di-
rectamente, bajo el control vy vigilancia del Estado.
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VII.—El interés publico de una actividad privada, se deter-
mina por ¢l reconocimiento expreso que legalmente hace el Esta-
do de ella, con vistas a urgenles necesidades publicas, que deman-
dan la intervencion del mismo.

VII—La carencia de una Ley que regule a las Instituciones
Privadas de Interds Publico, nos sugicre la necesidad de que se
expida un texto legal que se encargue de estructurarlas, en las que
se determine su naturaleza juridicu, las normas de su funciona-
miento, la responsabilidad ante el Estado, el control de sus inver-
siones, la vigilancia en su actividad, las obligaciones que contraen
con los usuarios de los servicios publicos cuando su fin sea pres-
tarlos, la posibilidad de la planeacion de sus actividades y ¢l apro-
vechamiento de los recursos de la Nacidn en beneficio del pais,

oy
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