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1.- LA SOCIEDAD Y EL ESTADO

Somos ya muy viejos cuando nacemos, dijo -
Anatole France. Existe un mundo cultural, inti-
mamente ligado al mundo de la naturaleza que vi-~
ve con el hombre, que se viene formando con el -
transcurrir de los siglos, en un continuo proce-
so de adaptacidn y cooperacidén, que se rige por
sus propias teorfas y principios, diferentes al
indestructible mundo de las cosas naturales. El
mundo construfdo por los seres humanos es un le-
gado valioso de nuestros antecesores, fruto de -
la inteligencia y del trabajo de las comunidades
humanas, en una lucha interminable, por su pro--
pio mantenimiento y preservacidn (1).

Cuando llegamos a la vida "Como un indefen-
so paquete de potencialidades incoordinadas", en
contramos un acervo de cultura de grandes propor
ciones y, aunque es imperfecta y contradictoria,
representa un esfuerzo acumulativo de la laborio
sidad social (2).

Abrevar de esa fuente de cultura es lo ca--
racteristico de la sociedad que se forma con los
diversos modos de vivir. "El hombre tiene ade-
mds un sistema nervioso complejo en el cual estd
inclufdo un cerebro, tiene tambi&n un aparato vo
cal que pueda producir una amplia variedad de so
nidos, asi es como puede simbolizar, comunicarse
aprender, pensar, recordar, prever, crear cultu-
ra, adquirirla de sus semejantes y transmitirla
a otros"., (3)

La naturaleza humana, pldstica y rebelde; =~
adaptable y sumisa, s8lo por excepcidn, es una -
congecuencia de la vida social que nos modela eg
piritualmente y nos impone sus propias creacio--
nes. Si acabaran los seres humanos sobre la tie
rra con ellos desaparecerian: é&tica, derecho, -
polftica, economfa, religidn, lenguaje, esté&tica
y filosofia. La minfiscula estrella que habita--
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mos, el mundo perfecto en que se proyectan nues-
tras ideas, contrastan con el mundo imperfecto -
de las creaciones humanas. Seguird eternamente
dando vueltas alrededor del sol, gobernada por =~
sus leyes inmutables, rfgidas, universales e in-
violables, que forman la cdmara de acero en la -
que el hombre se ha empenado en asegurar que es
el mundo de su libertad.

Como todos los té&rminos de las ciencias so-
ciales, el concepto de sociedad se nos presenta
ambiguo, es decir, susceptible de variadas signi
ficaciones. Si la cultura es una elaboracidn vy
formacidén humana, la sociedad no es privativa -
del hombre, porque hay otros geres que viven en
comunidades gobernadas por principios de sociali
dad, pero son grupos estables e inalterables en
la proyeccidn de sus funciones y creaciones. El
hombre, por el contrario, es prot@ico y su inte-
ligencia le permite evolucionar con notable va--
riedad e intensidad, su vida social es continua
y actuante, creadora de complejas relaciones so-
ciales.

En su acepcifn mis general, el concepto de
sociologia parte de la naturaleza gregaria del =~
hombre como hecho fendmeno. Esta caracteristica
fue sefialada por Aristdteles, cuando afirmd que
el hombre es un animal social. En este sentido,
la sociedad aparece como un conjunto de seres hu
manos que se proponen la convivencia por medios
comunes (4).

Considerando el concepto de sociedad en su
sentido restringido, aparecen como una entidad -
resultado de esa interaccidén humana que adopta -
las formas mds disimbolas y una actitud conscien
te y libre del hombre para gobernar sus actos.

La sociedad, como entidad original, es un -
grupo de seres humancg que coopera al cumplimien
to de sus fines esenciales, como su propia con--
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servacidn, existencia o permanencia y sSu perpe--
tuacidn. Este concepto incluye la continuidad -
de un complejo de relaciones de asociacidn, que
dan origen a la composicibén de los tipos humanos
Hay ademds, un elemento territorial, que es el =~
asiento fisico en el cual se desarrollan los pro
cesos o0 relaciones sociales.

La palabra sociedad es empleada con signifi
caciones diversas, como sociedad mercantil, lite
raria, recreativa, deportiva, cientifica, politi
ca, etc.; que no corresponden al concepto socio-
18gico de sociedad. Estos grupos, ademads de ~~-
transitorios, realizan aspectos parciales de la
vida del hombre. El caso de los pasajeros de un
tren, barco o avidén, los espectadores de diver~-
siones plblicas, los moradores de un campo mili-
tar, son elementos circunstanciales, temporales
y sin representacidn, que no llegan a integrar -~
una sociedad. La sociedad es universalidad y to
talidad de manifestaciones.

E1l hombre se distingue de los dem@s seres -
del planeta por estar provisto de elementos psgi-
coldgicos que le permiten la construccidn, el -~
mantenimiento y la transmisidn de una cultura. -
Por eso se ha dicho que el hombre es un simbolo
y se mueve en un bosque de simbolos. Hay una re
lacidn directa entre las necesidades humanas y =~
la inteligencia. La primera es el estimulo para
la integracibn de la sociedad, la segunda cong~~-
truye la cultura. El compartirla es caracteris-
tico de la sociedad.

Biesanz sefnala: '"Cuando usamos la palabra
cultura en sentido general, no en el especfifico,
nos referimos a la porcién de la conducta humana
que se aprende, la parte del medio ambiente que
ha sido hecha por el hombre' (5).

La necesidad de reproduccidn engendra a la
familia, como la necesidad de alimentarse, origi



na la economia, son factores vitales que contri-

buyen a fortalecer las formas sociales que van -

creando sus propias estructuras. La sociologia

ha precisado que el elemento social es el grupo y
no el individuo. La cultura e¢s obra de la inter~
accidén de los grupos, que muestran en todas par--
tes, ciertas similitudes frente a la diversidad -~
de las conductas humanas. Esto se debe a que el
hombre es flexible y adaptable; sus necesidades -~
fundamentales pueden satisfacerse de muchos modos.

Una vez atendidas sus necesidades primarias,
le quedan al hombre un gran sobrante de inteligen
cia y de energia creadora.

Las cosas materiales no son parte de la cul
tura, sino productos de la conducta cultural, es
esencialmente inmaterial, es conducta socialmen-
te adquirida por medio de simbolos, se transmite
por medio de conceptos y juicios, cada una, tien
de a ordenar la posicifn del individuo en el mun
do que la rodea, ciudadania, sociedad, familia,
y €sta subordinada a un proceso de cambio.

Radbruch indica: '"La cultura no es la esta i
tua caida, rota, tirada al suelo; la ciencia no !
es el libro empolvado de una biblioteca la vir--
tud no es la piedra labrada de un templo; por el
contrario, afirma Delos, el conocimiento, la ---
ciencia, la sabidurfia, la justicia, la virtud, -
se inscriben radicalmente en el alma humana per-
sonal en el fondo del espiritu humano viven de -
€1 toman su fuerza creadora". (6)

La cultura del hombre sirve a &ste de tres
modos: Adapta al hombre como especie bioldgica
a su medio ambiente; le suministra al individuo
ajustes ya dispuestos a su medio ambiente natu--
ral, a sus semejantes, y a sus propias necesida-
des, e impulsos biolfgicos y psicoldgicos; y asge
gura la unidad y supervivencia del grupo social.

Son estas expresiones de la cultura las que
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construyen el derecho, en tanto que la vida se -
desenvuelve en una variedad infinita de manifes-
taciones dominadas por el sentido juridico.

La vida social estd gsometida a una diversi-
dad de normas que responden a propdsitos diver~-
sos: Juridicos, Morales y Convencionalismos So-
ciales.

Rugiero dice: "El1 hombre obedece a normas
juridicas y conforme su conducta a las reglas -
emanadas del Estado, a aquellos preceptos que -
emanan de los poderes constituidos del mismo, se
gin una peculiar ordenacidn, como mandato que se
impone necesariamente a la voluntad y a la ac---
cidn del particular, que puede adoptar la forma
de un precepto positivo en cuanto 2s orden de ha
cer algo; o la de un precepto negativo en cuanto
es prohibicidn; o finalmente, la de un permiso -
en cuanto es declaracifn de una pura facultad de
poder hacer o no hacer" (7).

Stammler sefiala: '"Todo derecho es un inten
to de realizacidn de lo justo. El proceso histg
rico consiste en la transformacidn del derecho -
reprobable en derecho justo" (8).

Con el Derecho nace el Estado, que son fend
menos coetdneos. Desde que la historia se ini-=-
cia se nos presentan grupos humanos vinculados -
politicamente en formas elementales, en las que
la presencia del Derecho va siendo inevitable, -
desde las formas mds primitivas, hasta llegar al
Estado moderno, que es la culminacién institucio
nal del Derecho.

El fendmeno juridico comienza a vincularse
estrictamente con los fendmenos politicos, es de
cir, con aquellos fendmenos que se relacionan -
con la integracidén y con el funcionamiento de --
los 8rganos autoritarios.




Durante el desarrollo de este trabajo, pon~
dremos de manifiesto la importancia histérica vy
actual de la Administracidn Péblica, como culmi-
nacidn de un largo proceso de perfeccionamiento
de las instituciones piliblicas. Describiendo es-
te proceso evolutivo de las funciones que hoy in
tegran el Estado Mo .erno.

Jellinek indica: '"La situacidén central de
estas cuestiones corresponde a la administracidn.
Ha habido grandes é&pocas en la historia en las -
que la legislacidn era completamente desconocida;
ha sido preciso un amplio desarrollo en la cultu
ra para que aparezca, junto al derecho consuetu-
dinario, el derecho legislado. Alin hoy la legis
lacidn es una funcidn intermitente. Otro tanto
acontece con las decisiones judiciales. En la -~
evolucibn social, puede igualmente hallarse lar-
gos periodos de tiempo en lo que en ninguna cir-
cunstancia ha necesitado el juez mostrar su acti
vidad. Pero la administracidn, que contiene en
s al gobierno, necesita siempre ser ejercida, =~
Sin ella el Estado no podria existir ni un momen
to. Se puede concebir un estado despdtico sin -
lJeyes ni jueces, pero un Estado sin administra--
cién serfia la anarquia. La administracién, por
lo tanto, es la funcidn mids comprensiva. Toda -
preparacidén de las leyes le compete a ella, la -
actividad del juez, la apoya y, por Gltimo, ase-
gura la ejecucidn de las decisiones judiciales.,
Alln histdricamente, la administracidn se muestra
como funcidn fundamental, pues la legislacidn va
unida, en un principio a ella, Mas tarde, se le
separa, y la actividad jurisdiccional, en esta -
misma posibilidad de su limitacidn negativa, -~
muestra la significacifn que tiene el Estado. 58
lo la administracidn es susceptible a ser expli-
cada por la mera oposicibn a las demds activida~
des y 6rdenes del Estado”™ (3).




2.~ LA POLITICA

La palabra politica viene de la voz griega
polis, que significa ciudad, de ahf se ha genera
lizado la expresidn hasta comprender todas las -
finalidades relacionadas con el Estado. El Esta
do convertido en objeto de conocimiento ha origi
nado diversas. disciplinas politicas, cuyos limi-
tes afin no son muy precisos en la ciencia polfiti
ca moderna.

En la vida de relacidn, determinadas activi
dades sociales se refieren al Estado bajo diver-
sos &ngulos y constituyen actos que pueden in---
fluir en la creacidn y mantenimiento de un orden
estatal determinado.

Desde la obra de Jellinek, la politica se ~
considerd como la ciencia prdctica del Estado o
ciencia aplicada, que estudia el modo como el Eg
tado puede alcanzar determinados fines. E1 pro-
pio autor planted el dilema de la controversia -
moderna sobre la naturaleza de las ciencias que
estudian al Estado. La doctrina del Estado con-
tiene esencialmente juicios de mero conocimiento,
en tanto que el contenido de la polfitica estd -
formado por juicios de valoracidn, es decir, la
politica no es una ciencia de lo que es, sino de
lo que debe ser (10).

Ante la diversidad de sentidos, Agesta resu
me esas diversas significaciones en tres senti--
dos fundamentales:

a) La politica como actividad que crea, desen~
vuelve y ejerce poder.

b) La politica como lucha, oposicidn o disyun-
cién.

c) La politica como actividad orientada por un
fin.




Estos diversos sentidos mantienen una rela-
cifn que los unifica y es la idea de orden so-~--
cial, la realizacidn del bien comiin, el orden de
la convivencia (11).

La politica en su aspecto subjetivo se re-=-
fiere a la actividad humana y debe distinguirse

del aspecto objetivo, es decir, en sus creciones,
contenidos y objetos.

Se alude como ciencia y arte. Jellinek, sge
flala: "La ciencia y el arte de la politica estd
la una respecto a la otra en la relacidn en que
se encuentran los principios generales con el ar
te que ics aplica a casos concretos. El arte -~
del Estado, que no es meramente empirico, ha de
ocuparse de dar forma a relaciones piblicas con-
cretas conforme a los principios reconocidos, te
niendo en cuenta el conjunto de circunstancias ~
estrictamente individuales bajo las cuales se =~
presenta el problema. Hasta qué punto puede des
cansar tal arte en reglas generales que sirva de
gufa a los polfticos, es cosa que cae dentro de
la cuestidn ya muy antigua de si es posible y en
qué medida, ensefiar la Moral (11).

"La politica como arte es un conocimiento =~
que ensefia cdmo se alcanzan del modo mds adecua-
do ciertas finalidades politicas en determinadas
condiciones y aprovechando ciertas eventualida~--
des de la vida humana » politica", segln la defi
nicidn de Fischbach (12).

De este mismo autor transcribimos el concep
to cientifico de politica: "La misidn de la po~-
litica, en sentido estricto, consiste en investl
gar las formas de convivencia humana que solamen
te se aplican al Estado. Por el contrario, la -
politica como ciencia, es el conocimiento logra-
do mediante el examen e investigacidn de las ing
tituciones estatales, de cdmo es posible influir
en la vida politica; en otras palabras, aspira a




la adquisicidén de un mbédulo o de un sistema de -
normas experimentales para juzgar los aconteci~-
mientos politicos, y la posibilidad de influir -
en los m.smos" (13).

El arte de la politica prescinde de genera-
lidadzs y desciende a la habilidad para su apli-
cacibén particular o concreta tratando de investi
gar las soluciones particulares que se relacio--
nan con los propdsitos que el Estado lleva a ca-
bo.

La ciencia politica busca una descripcidn y
clasificacifn exacta de las instituciones polfti
cas y una determinacidn precisa de las fuerzas -
que las crean y controlan, se puede distinguir -
del arte y de la politica y de la filosofia poli
tica,

El arte de la politica tiene como fin la de
terminacidén de los principios y las reglas de --
conducta, que es necesarioc observar, para operar
oficialmente con las instituciones politicas.

La filosofia de la polftica o teoria polfiti
ca, trata sobre generalidades mds que con datos
particulares, busca determinadas abstracciones -
fundamentales y esenciales. La filosoffa juridi
ca de la politica, busca determinar la naturale-
za del Estado como creador y ejecutor de la Ley.
La ética de la polftica trata de fijar la natura
leza y la esfera de autoridad del Estado, a la -
luz de los propdsitos para los cuales el Estado
existe. Define al Estado en términos de sus fi-
nes y juzga su organizacidn y actividad de acuer
do con la extensidn en que se cumplen estos fi--
nes.

El derecho politico es un concepto estricto
que se limita a estudiar las normas que rigen la
organizacidn del Estado. La teoria del Estado -
es materia del Derecho Politico, cuando la doc--
trina, teorfia o principios se transformen en un
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principio de general observancia.

3.- EL NOMBRE DE ESTADO

A fines del siglo XV empezl a emplearse la
palabra Estado en las ciudades italianas, bajo -
limitadas acepciones que evolucionan, hasta com-
prender la totalidad de los aspectos de la orga-
nizacidn politica.

Jellinek afirma, puede atribuirse con justi
cia a Maquiavelo -—1469 a 1527— el haber in-=~
troducido en la literatura politica y cientifica
la voz Estado, este autor inconfundible e injus-
tamente criticado inicia el capitulo primero de
su obra "El1 Principe" —1513— con la notable
expresidn: '"Todos los Estados y todos los domi-
nios que han tenido y tienen imperios sobre los
hombres han sido y son Repiiblicas o Principados"
(14).

A partir de ese momento, el término adquie-
re carta de naturalizacidén en el lenguaje politi
co, y aunque con el tiempo se le asignan signifi
caciones diversas, por la imprecisidn en la de--
terminacidn del concepto, seria dificil susti---
tuirlo por otro mlds apropiado.

Una evoluciédn paralela se establece entre -
el desarrollo del derecho y el empleo de la pala
bra Estado, cuando este concepto de la persona -
juridica, puede decirse que término y concepto -~
inician francamente su evolucidn identificadora.

Las palabras son como los andamios de la --
ciencia. Se construyen paulatinamente y se sis-
tematizan en auxlio de mejores conocimientos. El
lenguaje no puede llamarse con propiedad riguro-
sa lenguaje cientifico, con las precauciones ne-
cesarias y lo que es mds delicado, es como una -
materia que vive cotidianamente el hombre, se -
considera con derecho a agregarle todas las no--
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tas que estime convenientes. La terminologia de
las ciencias naturales es diferente y su empleo
mds preciso que el de las ciencias sociales.

L,- EL CONCEPTO DE ESTADO

MGltiples han sido las ideas que se han emi
tido para determinar los caracteres esenciales -
que integran el concepto de Estado. Las mas im-
portantes se pueden clasificar en tres grupos:

a) Las teorias sociol8gicas del Estado.
b) Las teorfas jurfdicas del Estado.
¢) Las teorias modernas que superan la conside

racidn, estrictamente juridica, del Estado.

Las teorlas socioldgicas toman en cuenta, -
elementos socioldgicos para explicar al Estado.
Estas teorfas designan como Estado: "El conjun~-
to de todos aquellos fendmenos sociales, identi-
ficAndolo con el de sociedad, en el sentido de -
una totalidad orginica y en consciente contrapo-
gicifén a cualquiera de sus manifestaciones par--
ciales". Kelsen formula una critica demoledora
de las doctrinas estrictamente sgocioldgicas, al
seflalar la importancia y exclusividad de los ele
mentos juridicos que intervienen en el concepto
de Estado (15).

Las teorias juridicas tienen a Kelsen como
su mAs notable exponente. El punto de partida -
de esta teoria es valioso al criticar las doctri
nas puramente socioldgicas, y las doctrinas lla-
madas de las dos facetas. Kelsen parte de la --
idea de que el Estado es pura y simplemente un -
sistema normativo vigente. El Estado como obje-
to de la ciencia del derecho tiene que ser o la
totalidad del orden juridico o un orden juridico
parcial (16).
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Las teorfas modernas, superan las considera
ciones estrictamente juridicas del Estado, par--
ten del reconocimiento o valor de la critica foxr
mulada por Kelsen a las doctrinas aludidas. En-
tre estos autores Recasens, afirma que la tesis
Kelseniana de la identificacidén entre Estado y -
Derecho entranan graves errores, tomando en cuen
ta una especial realidad social, a saber la rea-
lidad estatal, que crea, formula, da vida y cir-
cunscribe el Derecho (17).

Para que la afirmacidn que antecede sea com
prendida correctamente y se eviten posibles in--
terpretaciones equivocas, convendria hacer algu-
nas advertencias. En primer lugar repetir que -
esta equivalencia entre Estado y Derecho se pro-
duce s8lo dentro del Ambito doméstico de la esfe
ra juridica, es decir, no quiero expresar que la
existencia del Estado se agote en el orden del -
Derecho vigente, no deseo sostener que no haya =~
un complejo de realidades estatales, sino que pu
ra y simplemente denota que para el Derecho no -
hay mis Estado que aquel que estd determinado por
sus propias normas.

En segundo lugar, ndtese que esta actuacidn,
de mero alcance juridico, entre Estado y sistema
de Derecho positivo, se refiere exclusivamente -~
al ordenamiento juridico vigente, y no pretende
como algunos han interpretado confusamente, que
no hay medidas de caridcter ideal para enjuiciar
las normas juridicas, se trata, en modo alguno,
de afirmar que no existe mas criterio juridico -
que el producido por el Estado, negando que haya
normas ideales o valores juridicos. Con respec-
to a esto, hay que decir que la equiparacidn ju-
ridica entre Estado y Derecho no supone de ningu
na manera que por encima de la positividad no ha
ya criterios valoradores ¢ ideales politicos pa-
ra la critica de las normas existentes y para -
proceder a su reelaboracidén y reforma en un sen-
tido mas justo.
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Se ha discutido mucho la influencia de las
doctrinas que Kelsen en el pensamiento polftico
moderno. Desde luego habria que hacer alguna --
consideracidn especial sobre el propio desenvol-
vimiento de Kelsen. Heraud, dice: Este ha su--
frido con el tiempo una cierta evolucidn, parti-
cularmente sensible después del viaje del autor
a los Estados Unidos: '"La theorie pure du Droit"
de 1953, no reproduce exactamente la tesis de la
"Eine Rechtsiehre'" de 1934.

Y podriamos agregar, que el ilustre hGesped
de la Universidad de Bekerley en California, ha
tenido una significacidn mayor después de la apa
ricidn de diversas obras fundamentales (18).

Nos encontramos con dos importantes articu=-
los que analizan la obra de Hans Kelsen. El pri
mero <5 de Luis Legaz Lacambra, y el segundo de
M. Guy Heraud, en la misma publicacidn.

Legaz Lecambra senala la influencia que ha
tenido Kelsen en Espana, desde que comienza a -
ser conocido en 1927, merced a la obra del doc--
tor Recasens Siches. A su juicio, no ha existi=-
do en Espatfia una escuela Kelseniana, sin que es-
to quiera decir que no se conozca con toda ampli
tud su pensamiento y determinadas influencias co
mo en el caso de José Ortega y Gasset y otros. -
Cree aquel pensador que la influencia de Kelsen
se manifestd en la institucidén de la Corte de Ga
rantias Constitucionales, andloga o semejante a
la Alta Corte Constitucional Austriaca, fundada
en el anteproyecto de Kelsen; sin embargo, los -
constitucionalistas espafioles no han mostrado de
masiada simpdtia por dicho autor, con excepcién
de Jesfis Fueyo Alvarez. Por lo que se refiere -
al Derecho Penal, en reciente controversia, Jim§
nez de Asua, parece inclinarse por el autor aus-
triaco. Para lLegaz la influencia mAs considera-
ble de la teoris de Kelsen se encuentra en el De
recho Internacional, a pesar de ello, los auto--
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res espanoles son todos jusnaturalistas. Legaz
concluye: "Yo he mostrado siempre una hostili--
dad radical a la base filosdfica de la doctrina
de Kelsgsen" (19).

M. Guy Heraud, senala la influencia de Kel-
sen en las doctrinas francesas contempordneas. -
Fue en los afios de 1925-1930, cuando las ideas -
de Kelsen se divulgaron por Francia, con la apa-
ricidn de su obra "Teoria General del Estado". -
Es Duguit quien consagra atencidn al normativis-
mo, lo mismo que Bonnard, y otrso. Conviene el
autor que fuera de M. Ch. Eisemann, Kelsen no ha
hecho discipulos en Francia, aunque también se -
le comenta con amplitud y la critica es muy ex--
tensa (20).

Por lo que se refiere a América, debemos in
dicar que la influencia de Kelsen en los Estados
Unidos, comienza a seiialarle, con los trabajos -
sistemdticos que lleva a cabo en la Universidad
de Bekerley, California. La mayor parte de las
obras recientes de "Political Science"” e "Inter-
national Law'", hacen continuas referencias al au
tor, y es frecuente encontrar su nombre en las =~
revistas especializadas. Sin duda hay un nuevo
Kelsen, que en la plena madurez de su experien--
cia cientifica, reestructura sugs doctrinas y las
defiende apasionadamente, que nos hace suponer -~
nuevos e interesantes debates en torno a las no-
ciones fundamentales del Derecho.

En cuanto a la América Latina, existe en Ar
gentina una escuela Kelseniana, bajo la influen-
cia de sus libros traducidos por Recasens y Le--
gaz. El profesor Carlos Cossio de la Universi--
dad de Buenos Aires, jefe de una escuela filosd-
fica-juridica, cuyo punto de partida es la teo--
ria pura del Derecho de Kelsen: '"Bien que hoy -
dia, dice Legaz, ella se haya desarrollado en un
sentido independiente y bastante original, que -
ha sido finalmente rechazada por el sabio austriag
co (21).
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Por lo que se refiere a México, no existe -
propiamente una escuela Kelseniana, pero se le -
conoce, se le critica y se divulgan las ideas de
este genial autor. En las {iltimas obras de Dere
cho, algunos cratadistas de nuestra Facultad, -
comienza a acentuarse la influencia de las ideas
Kelsenianas, y recientemente contamos con algu--
nos profesores francamente adictos a la escuela
vienesa.

De lo expuesto concluimos, que la critica -
moderna no estd enteramente conforme con las -~
ideas Kelsenianas y sin negar el carfcter predo-
minantemente juridico del Estado, se encuentran
otros elementos no juridicos en los cuales se =-=-
apoya el Estado,

Tanto de la Bigne como Jean Dabin coinciden
en afirmar "Que la teorfa del Estado es materia
de derecho polfitico"., El primero de los autores
citados manifiesta que el Estado no es un orga--
nismo puramente jurfdico, sino que conjuntamente
es moral, histdrico, politico y econdmico. E1 -
bien, el interés general y los intereses particu
lares legitimos, se trata pues de una ciencia -
mixta, mezcla de polftica y de derecho y de algu
na otras ciencias accesorias (22).

La Ciencia Politica, la Teoria del Estado,
el Derecho Politico, el Derecho Piblico, son ex-
presiones para senalar una disciplina que estudia
al Estado en sus miiltiples aspectos.

Hay que distinguir los esfuerzos cientifi--
cos para encauzar las instituciones poiticas y -
la inquietud general por estos temas que forman
una constante preocupacidn universal. No hay --
una opinidn suficientemente clara de los fendme-
nos y problemas politicos en el didlogo cotidia-
no del hombre, ni alin en los propios centros =--
cientificos,
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Para intentar remediar estos males, la UNES
CO emprendid una interesante encuesta sobre di--
versos temas de la Ciencia Politica contempord--
nea, como una contribucién al esclarecimiento de
los temas fundamentales de la politica, tales co
mo el concepto de Estado, y el método y la ense-
flanza de las materias politicas. Un propdsito -
laudable para precisar lo que de comiin y esen---
cial tienen los estados contemporineos, indagan-
do "Las constantes idénticas o datos que unifi--
can la estructura del Estado Moderno'", segin la
expresidn de Hermann Heller (23).

De lo anteriormente expuesto, llegamos a es
ta conclusidn:

El Estado es una parte de la sociedad huma-
na, juridicamente organizada bajo la forma de un
gobierno independiente, que se propone la reali-
zacifn de aquellos fines que se determinan de --
acuerdo con sus condiciones histéricas.

El concepto de Estado pone de manifiesto el
o los elementos, subordinados al derecho, que in
tervienen en su determinacidn bajo singulares re
laciones,

a) Una limitada regidn del planeta que se -
denomina genéricamente el Territorio del Estado.

b) Una asociacidn de grupos humanos unidos
por la fuerza de la sociabilidad, que forman la
Poblacidn del Estado. Estos grupos se mantienen
unidos por la convivencia y por los lazos de so-
lidaridad, que al alcanzar un grupo superior de
desarrollo forman la Nacidn.

¢) El grupo politico denominante o denomina
do Poder o Autoridad del Estado, se integra con
frganos del poder piblico o esfera de competen--
cia derivadas de la Ley, que fraccionan la compe
tencia total del Estadoj; y por titulares de esos
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6rganos, personas fisicas a quienes se encomien-
da el ejercicio del poder.

d) Una organizacidn jurfdica soberana, bajo
la cual se crean y funcionan las instituciones -
sociales, politicas y econdmicas y se delimita -
la accidn del poder pablico. El poder de mando
supremo ©s la caracterfstica del Estado.

e) Los fines sociales que el Estado se pro-
pone realizar, los cuales se determinan por cir-
cunstancias histéricas.

f) E1 tiempo como elemento del Estado.

En resumen, los elementos del Estado como -
supuestos necesarios para su concepcidn son:

a) Elementos Fisicos: Su territorio es un
elemento imprescindible.

b) Elementos Etnicos: La poblacidn es un -~
agregado numérico de individuos. E1 pueblo es -
una unidad coherente. La nacidn se apoya en una

evolucidn superior. La plena identificacidn so-
cial.

¢) Elementos Psiquicos: La idea de Estado
como suprema forma de organizacidn social a tra-~
vés de los fines que realiza.

d) Elementos Culturales: El soporte de una
nacidn se finca en la comunidad de tradiciones y
de cultura.

e) Elementos Politicos: El Estado es la sg
ciedad politica perfecta que organiza la autori-
dad politica.

De todos los conceptos de la Ciencia Polfiti
ca, es el de soberania el que atraviesa por una
profunda crisis, cuyo alcance futuro no es posi-




determinar.

Degde luego, peoco a poco se va transforman-
do en el panorama de las relaciones internaciona
les el concepto de soberania a la manera de Bodi
no, de Rousseau o en el sentido de los autores -
nodernos como Jellinek y otros.

Antes de continuar con la determinacifn de
los elementos del Estado, precisemos mds altn el
concepto de soberanfa, que siendo tan debatido -
es una materia b&sica. La soberania del Estado
es esencialmente interna, pero pretende hacerse
la distincidn entre soberania interna, en el in-~
terior del Estado, con respecto a los individuos
y a los grupos, es el propio Estado quien tiene
la supremacfa, y la soberanfa externa, que seria
el mismo atributo considerado en el orden exter-
no, en el plano de las relaciones entre Egtado y
demads Estados, o personas de derecho internacio-
nal. A decir verdad este andlisis no es claro.
Podria preguntarse, que es justamente lo que --
quiere decirse con la idea de soberanfia externa,
Si se trata del derecho que pertenece al Estado
de oponer a los demds Estados su soberania interx
na sin que &sgtos tengan el derecho de intervenir,
o bien del derecho que perteneciera al Estado de
regular soberanamente sus relaciones con el exte
rior. En todo caso no podria haber, propiamente
hablando, soberania externa; la idea de sobera--
nia implica de suyo un poder superior y un deber
inferior. En el plano internacional no hay cam-
bio entre los Estados ni mids relaciones que las
de igualdad.

No basta decir con Carre de Malberg, que la
soberania externa no es mads que una consecuencia
0 un aspecto de la soberania interna, que es la
verdadera soberanfa. Entre estados iguales, el
concepto de soberania no estd en su sitio. Lo -
que se designa por soberania externa, es decir -
verdad, la autonomia de los Estados en el orden
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externo, en sus relaciones con el exterior; el =~
Estado no obedece a nadie, esto se congidera in-~
dependencia, no soberanfia. La soberania es man-
do, poder de ordenar. Ahora bien, el Estado no
manda, no ordena de manera soberana, mis que en
el interior de sus fronteras, en las relaciones
entre la sociedad politica y los individuos o -
grupos subordinados. No obstante, como la dis--
tincidn ha entrado en el uso corriente y la ex--
presidn es bastante cdémoda nada impide emplearla,
siempre que se comprenda su exacto alcance en to
do caso, lo Qnico que interesa por el momento es
la soberanfa interna. El Estado es soberano en
el sentido que constituye el grupo, y consecuen-
temente, el poder supremo en el interior.

Analizando el concepto en su aspecto inter-
no, en el drea nacional de aplicacidn del mismo,
nos encontramos que no existe una plena libertad
para actuar de los Kstados Modernos. Dos campos
se sefialan: el campo induscutible de materias -
que aln son gobernadas con relativa independen--
cia; y el que se refiere a aquellas materias, en
las que el Estado tiene numerosos obstaculos. =
Porque aungue pretenda determinaciones libres vy
soberanas, &stas no podrfan tener efectividad to
tal, mas que en su campo limitado (24).

Si del campo nacional pasamos al internacig
nal, esta materia se ha complicado enormemente,
porque las fuerzas que hoy dominan el Estado han
acabado por crear nuevas modalidades a la accién
estatal. Las mGltiples formas de presidn econd~
mica hacen inoperante la accidn del Estado. Com
parto la opinidn de Gerhard Leibholz acerca de -
la soberanfa: '"Cuando un pstado puede decir 1la
iltima palabra entre sus iguales, es soberano -~
cuando no tiene esa posibilidad de convertirse -
en un RBstado satélite" (24).

La estructura de las dos Gltimas organiza--
ciones internacionales, la Sociedad de las Nacip
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nes Unidas, nacid en San Francisco, California,
difieren en cuanto a la proyeccidn soberano de -
los Estados: La primera estimd siempre una orga
nizacidn de entidades autdénomas y soberanas, la
segunda organizacidn, sujeta al veto de las gran
des potencias en el Consejo de Seguridad, coloca
en situacidn irregular la accidn libre y eficaz
de las naciones.

Hay otras razones, expuestas por Leibholz,
que vienen a complicar el panorama politico mun-
dial. Existe un enorme cese de unificacidén en -
todos los drdenes de los problemas estatistas =~
que hoy entran en las consideraciones de los or-
ganismos internacionales, que si bien no cuentan
con los medios eficaces para imponer sus determi
naciones, un consensus entre las potencias puede
llevar a una regulacidn que amenace o destruya -
nuestro concepto romdntico de soberania, amorosa
mente recogido por las nuevas generaciones, que
estdn en el penoso trance de liquidarlo. El au-~
tor agrega: "Ya no hay paises sino continentes,
y alin €stos no pueden andar desligados, pues las
consecuencias de la catdstrofe econdmica de uno
de ellos repercutird inmediatamente en los otros
La unidad del mundo no sdlo es independiente de
la voluntad de los hombres, sino que avanza en -
contra de esa misma voluntad. La significacidén
de tal hecho frente a la idea de la soberania na
cional es innegable. Porque las fuerzas reivin-
dicadoras de tal soberanfa tendrian que ser sa--
crificadas ante el altar de la libertad" (25).

Cabe hacer notar, que los problemas ideold~
gicos han acabado por complicar, lamentablemente
las relaciones internacionales, ya que todo sis~-
tema politico econdmico, se proyecta con plena -
hegemonia sobre los demds pasando sobre el con--
cepto tradicional de soberania, que tal parece -
ya no tiene cabida en sus té&€rminos originales en
un mundo desorientado, que lleno de temores y va
cilaciones se enfrenta a un futuro cada vez mis
incierto.
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5.~ LAS FORMAS DE ORGANIZACION POLITICA

En las formas mds rudimentarias de la vida
social existe la necesidad de un orden, que regu
le la convivencia, para organizar y administrar
la sociedad de la mejor manera posible. Las pri
meras formas politicas aparecen, correlativamen-
te, con las primeras formas juridicas en los gru
pos humanos primitivos.

Una evolucidn de varios siglos nos lleva su
cesivamente de la vida politica rudimentaria has
ta la complicada organizacidn del Estado moderno.
Durante ese tiempo sugieren formas politicas de
las ciudades y regiones medievales.

Algunos autores que estudian las formas po-
liticas, con frecuencia aluden a los estados de
la antiguedad, al estado griego o romano, estado
medieval, estado azteca, a los estados indigenas
en general, Sin embargo, la terminologia no es
apropiada porque el estado aparece como Gltima -
etapa de una evolucién a través de los siglos. -
Una situacifn de convivencia humana que culmina

en las formas jurldicas de nuestros dias. Desde
el principio la Sociedad ha evolucionado bajo -
formas diversas de autoridad o poder. Es difi--

cil expresar la etapa histdérica inicial, en que
las sociedades primitivas se constituyen en una
forma po.itica definida. Cualquier agrupacidn -
revela una forma determinada que coactivamente -
impone sus determinaciones.

Los autores modernos, para eludir a estas -
imprecisiones, se refieren como punto de partida
al estado que se integra a partir del Renacimien
to. El derecho suficientemente elaborado es el
elemento fundamental para regular certeramente -
la convivencia humana y dar paso a una organiza-
cidén superior.

Pero debemos explicar porqué razdén no son -
estados los ejemplos que anteriormente indicamos.
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La organizacidn medieval para no tomar sino ejem
plos mds cercanos, no fue un Estado en el senti-
do moderno de la palabra. Le faltaba, en primer
lugar, la institucidn de un derecho comiin racio~
nalizado que penetrase y abrazase todas las esfe
ras de la vida, y en segundo lugar, los miembros
del gstado carecian del sentimiento nacional pe-~
culiar del moderno Estado nacidn.

Por lo que se refiere al estado azteca o a
los estados precortesianos, maya, tolteca, taras
co, debemos formular criticas mads extensas. Koh
ler sobre dl derecho azteca nos presenta un cua-~
dro de un incipiente orden jurfdico, con leyes -
que apenas merecen esta denominacidn. Las for--
mas politicas indigenas no llegaron a integrar -
lo que conocemos con el nombre de Estado. Cuan-
do se emplea este término, refiriéndose a ellas,
se da a entender una situacidn de convivencia pgo
1ftica, es decir, cualquier forma de agrupacidn
politica (26).

En la justa aceptacidn del concepto, uno de
los primeros Estados del mundo moderno posible-~
mente fue Florencia, repiiblica o ciudad italiana
que se organizd en una forma independiente, como
otros Estados italianos, Venecia, Mildn, Roma vy
otros. Dice Burckhardt que "fue en Italia donde
se produjeron antes que en ninglin otro sitio, =~
una consideracidn y estudio objetivos del Esta--
do" (27).

Otros autores con razones dignas de conside
racifn, aluden como primer Estado al Estado Catd
lico Espanol de los siglos XV y XVI, que fue el
modelo que inspird a nuestros primeros pasos en
la configuracidn de nuestra nacionalidad. Todo
el sistema juridico, social y politico de la Nue
va Espana, se inspiraba y se alimentaba de la -~
doctrina que profesaron los mis ilustres profeso
res de las Universidades Espafiolas quienes fue--
ron, al propio tiempo, los asesores méds autoriza
dos en la redaccidn del derecho y en la inspira-
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cidén de la politica baste citar los nombres de ~-
algunos de ellos: Luis Vives, Martin Azpilicue-
ta de la Universidad de Coimbra, Domingo de So--
tol, Fray Alonso de Castro, Francisco Sudrez, -
Fray Francisco de Victoria, de las obras y de =--
las ensefianzas de estos brillantes fildsofos, se
destaca una vigorosa defensa de los derechos de
la persona humana, y en muchos de e¢llos, en par-
ticular el de los indigenas frente al poder del
Estado.

Dos grupos de opiniones se nos ofrecen en ~-
el estudio del Estado como una forma politica:

a) Los que consideran que no puede hablarse --
propiamente del Estado, hasta que se confi-~
gura con todos sus elementos y, sobre todo,
cuando se integra con la totalidad de su or
den jurfdico.

b) Aquellos que entienden por Estado, todas -~
las formas de agrupaciones que se presentan
en el curso de la historia, y sostiene que
entre esas formas hay diferencia de grado,
pero no de naturaleza.

Esta Gltima tesis es discutible, porque nos
resistimos a llamar Estado a formas politicas de
masiado rudimentarias o primitivas. Dice a este
propdsito Jean Dabin: '"Sin entrar en la discu--
§idn de esta tesis, no se considerard aqui més -
que al Estado propiamente dicho, o sea entidad -
que existe bajo este nombre, independientemente
de la ideologia en que se inspire, s6lo este Es-
tado, con exclusidn de la entidad polfitica primi
tiva y de los grupos puramente locales, realiza
de una manera suficientemente clara la humani---
dad" (28).

Limitar su campo o accidn frente a otras --
formas politicas, no significa negar la importan
cia juridica a ellas y su necesaria conexidn con
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la institucifn que surge mas tarde.

En México, el término Estado es empleado -
con frecuencia desde que se inicia la vida colo-
nial para aludir al Estado Espafiol y sus colo-~-

nias. Algunos autores modernos nos hablan de --
esa época refiriéndose al Estado Espafiocl y a los
Estados hispanoamericanos coloniales. Todas ==

ellas son expresiones literarias que no corres--
ponden a la realidad. La América Latina no vi--
vidé durante esa época, la organizacidn superior
del Estado fueron colonias, a cargo de un Virrey,
en una organizacidn militar, religiosa y adminig
trativa centralizada.

Los primeros Estados de América fueron las
trece colonias que se establecieron a lo largo -
del Atlantico, que se independizaron y formaron
la Confederacidn Norteamericana y posteriormente
y de acuerdo con la Constitucidn de Filadelfia -
de 1787, los Estados Unidos de Norte América, -
fue propiamente el primer estado que se organizd
en América.

Como forma politica definida, el Estado apa
rece en México en 1824. En la Constitucidn Fede
ral de ese afio, después de la transitoria organi
zacién mondrquica Iturbidista y de las luchas en
tre federalistas y centralistas en la segunda dé
cada del siglo XIX.

6.- LAS DOCTRINAS POLITICAS

Durante el proceso de la historia encontra-
mos a numerosos pensadores que se han preocupado
por determinar la naturaleza de las relaciones -
politicas, tratando de indagar el mayor conoci-~-
miento posible del Estado, en particular, la --
fuerza de la solidaridad que mantiene la unidad
de los grupos y los fundamentos a las restriccio
nes a la libertad derivadas de exigencias de esa
propia conveniencia.

;
;
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La problemdtica social ha mantenido latente
una controversia que se remonta a la antiguedad,
Pedro Calmdn plantea esta cuestidn en los térmi-
nos siguientes:

"(Debe ser considerado el poder como una im
posicidén de la naturaleza o, al contrario, nada
mids que una arquitectura levantada por el traba-
jo inteligente de las generaciones al servicio =
de sus elementales necesidades de orden?, la im-
portancia del dilema no radica en la simplicidad
de la premisa, sino que la extensidn de su consge
cuencia. Porque el Estado orglnico es, por esta
condicidn, la propia autoridad, mientras que el
Estado mecinico anima el sentimiento que lo cred
en su impulso ideal y en su energia falible. -~
Aquel es superior a las existencias, &ste su pro
ducto y composicidn. En el primero pulsan las =~
realidades materiales y animales de la vida, a ~
cuyos fenOmenos pertenece en el campo mas amplio
de las organizaciones inevitables y en el segun-
do lo que transparenta es el espiritu creador. =~
La inicial perplejidad con que han de comenzarse
los estudios de andlisis politico, deriva de ese
desacuerdo de principios. Es el Estado una con-
juracién irreprimible de los factores indispensa
bles que lo forman, disloca y conserva, mids alli
de las ingeniosas combinaciones de la razén y, -
por esto, de ordinario, contra ellas, o, libera-
do de ese determinismo, aparato de continua expe
riencia susceptible de las mis hdbiles transfor-
maciones de la técnica que lo perfeccionen, ate-

nflen, compliquen o eliminen' (29).
Aldous Huxley dice: '"Las teorias politicas
son simples invenciones intelectuales. 1Ideadas

por los Fildsofos con objeto de demostrar que la
gente que empuifia el poder es precisamente la gen
te que deberia desempeiiarlo. Unas cuantas teo--
rias han sido elaboradas por pensadores revolu~-
cionarios. Estas Qltimas pretenden probar que -
las personas que dirigen el partido de sus prefe
rencias, son precisamente las que deberfan empu-
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fiar el poder y empufiarlo con tanta insensibili--
dad como las que demuestran los tiranos en este
momento. Discutir estas teorias significa prin-
cipalmente perder el tiempo, puesto que estan =
simplemente fuera de la cuestién y son inaplica-
bles a los hechos mds significativos”" (30).

En nuestros paises latinoamericanos actua--~
mos de la misma manera. A la llegada de cada ~
triunfador en las supremas lides politicas, la =~
maquinaria de fuerza, tradicidn y servidumbre, =~
piiblica y privada que tiene a su servicio, se de
senvuelve en una estructura, que no siempre ge =
ocupa de servicios, actila a manera de una agen--
cia de publicidad, que lanza, debidamente expen-
sada, la Gltima produccidn. Hasta los grandes -
intereses econdmicos por la propia defensa de ~~
ellos y en virtud de un 10gico mimetismo, se su-
bordinan a la accidn oficial, inician la elabora
cion de ideas y de frases obligadas por las cir-
cunstancias, conceptos politicos que no tienen -
otra significacidn que su ambiguedad, imprecisidn
y forma ocasional de expresidn, porque estdn he-
chos para no interferir con alguien y dejar com-
placidos a todos, desde el conservador siempre -
resentido contra el gobierno, hasta los radicales
mis inconformes con la politica del Estado.

La politica consiste en mantener la accidn
de 1la Administracidn Piblica salvando intereses
opuestos, con el sacrificio deliberado de cual--
quier principio politico del grupo gubernamental.
Gobernar es hacer creer que se le da la razdn a
todos, cuando en verdad se le da la razdén al que
oponga la mayor dificultad o propbsito insupera-
ble.

Por ello, en todos los tiempos ha resultado
tarea difficil intentar definir cudl es la tenden
cia ideoldgica que corresponde a un régimen, por
que en las naciones de América donde con el po--
der es cosa secundaria mantener en puridad una -
doctrina social.
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Nuestro sistema politico nacional se basa -
en dos ideas cardinales: La Revolucidén y la =-=-
Constitucidn. Con esos principios ha sido féacil
apoyar un sistema radical, los intentos de libe-
ralismo de modo que nuestra Constitucidn inter-~
pretada en sus principios estatales, es un pode-
roso instrumento juridico para operar la trans--
formacidén social y econdmica que sea mds conve--
niente para la nacidén, No se requiere una trang
formacidn institucional violenta, porque nuestro
Estado se puede desenvolver hacia formas socia--
les mejores, sin necesidad de acudir a sistemas
radicales o retroceder en la polftica social. -~
Son tan amplios los textos constitucionales que
pueden dar apoyo a una extensa politica social.

El sistema de una teoria politica, es justa
mente lo que Huxley piensa: invenciones intelec
tuales ideadas por los polfiticos, con el objeto
de demostrar que las personas que asumen el po--
der son precisamente las gentes que deberian go-
bernarlo y que sus ideas politicas, son las Qni-
cas aceptables. Discrepur del Gobierno en turno
no es siempre una tarea agradable, ni de porve--
nir. El patriotismo no significa para ellos una
leal devocifn a las tradiciones nacionales, sino
una incondicional sumisidn al gobernante.

El hombre vive en una constante preocupa---
¢idn por el mundo que lo rodea, tanto el natural
como el cultural, es 16gico que su pensamiento -
se remonte en el orden cultural a la aspiracidn
ideal de un mundo mejor gobernado que en el que
vive, Por eso pasa fidcilmente del idealismo a =~
la utopia al idealismo, y de ellas a la realidad
o al receso. Y nunca podremos decir cudl es la
idea utdpica o ideal que se¢ realizara, porque -
las condiciones sociales cambian y hacen posible
o imposible el mantenimiento de un sistema.

El idealismo politico de Platdn, 427 a 347
A.J.,, traza en sus didlogos, La Repiiblica, el -~
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hombre de estado y las Leyes, una doctrina aris-
tocrdtica que comparando las partes del alma con
la sociedad, concluye "Que la mejor parte debe ~
gobernar en interés del todo" (31).

ElL eminente tedrico de la Politica, Aristé-
teles, 384 a 322 A.,J., en obras geniales, La Po-
1ftica, La Moral, A Nicémano y las Constitucio--
nes, estudid con detalle las Constituciones de -
su tiempo y deduce conclusiones basicas para la
ciencia polftica. Como afirma Hermann Heller --
"el estagirita ha venido a ser el fundador de la
ciencia histdrico~descriptiva del Estado" (32)

Debemos precisar que la cultura griega no -
llegd a conocer una teorfa general del derecho -
politico.

En el campo de las doctrinas polfticas tam~
bi&n nos encontramos entre otras de menor signi-
ficacidn con dos direcciones muy importantes, -
que forman el debate del mundo moderno, aunque =
sus conclusiones enjuician toda la historia:

a) La doctrina politica del estado democri-
tico moderno, estudia a sus instituciones y a =~
sus principios, como una evolucién normal de to-
das las fuerzas sociales, sin predominio de unas
y otras. Ese libre juego de fuerzas llevara a -
la perfeccidn al Estado. En nuevas e insospecha
das consecuencias., Una modalidad de esta opi~--~
nidén radica en aceptar su mayor intervencidn en
el campo de las actividades privadas, justifican
do nuevas instituciones, principalmente econdmi=-
cas, por la realizacidn del bien piblico.

b) La segunda teoria parte de la afirmacidn
del marxismo leninismo de que las ideas existen-
tes en la sociedad son el reflejo de las condi-~-
ciones de su vida material. Toda idea social ==~
tiene el cardcter de la clase social que las --
crea, son esas ideas dominantes las que sirven a
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una clase gobernante que es, al mismo tiempo, el
soporte de las clases explotadoras. También las
c¢lases oprimidas forman sus propias ideas y doc~
trinas que necesariamente se enfrentan a las pri
meras. La lucha de clases es la base de la his-
toria, por eso Lenin afirmé: "El marxismo reco-
noce la lucha de clases completamente desarrolla
da, en escala nacional general, {inicamante cuan-
do no sdlo abarca la politica, sino que dentro ~
de ésta toma lo mds esencial: 1la estructura del
poder del Estado" (33).

Para esta Gltima doctrina, la historia de -
las ideas politicas es la historia del nacimien-
to y desarrollo de las concepciones, ideas y teo
rias engendradas por el régimen econdmico de 1la
socledad, que expresan la actitud de las clases
en lucha frente al régimen social, frente al po-
der del Estado, su actitud frente a la organiza-
¢ibn polfitica de la sociedad, frente al sistema
de gobierno politico que se ha formado dentro de
la sociedad en una u otra etapa de su evolucidn.

Pedro Calmdn comenta: '"La sensacidn de fra
caso de la civilizacién fundada en los motivos -
materiales de la vida, es decir, de la civiliza-
¢idén entendida como un equilibrio juridicamente
protegido por maneras y fuerzas provienen de la
insuficiencia de los frenos morales y representa
la desilusifn de esa cultura deshumanizada" (34)

7.- LA NATURALEZA DE LA CIENCIA POLITICA

Seglin José Ferrer Mora etimoldgicamente --
"Ciencia equivale a saber". Se trata de una =~
acepcién demasiado limitada, es necesario preci-
sar qué tipo de saber es el cientifico. La cien
cia es un modo de conocimiento que uspira a for-
mular mediante un lenguaje riguroso y apropiado,
en lo posible con el auxilio del lenguaje matemd
tico. Leyes por medio de las cuales se rigen -
los fendmenos. Estas leyes son de diversos drde
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nes. Todas tienen, empero, varios comprobables
por medio de la observacidn de los hechos y de -
la experimentacibn; ser capaces de predecir, vya
sea mediante prediccidn completa, ya mediante -~
prediccidn estadistica, acontecimientos futuros

(35).

Se discute si la ciencia politica es una --
ciencia por la magnitud de los datos que conside
ra, a lo poco eficiente de los métodos que se em
plean en su estudio, a las enormes discrepancias
entre los autores y a la variedad de sistemas, -
teorias, principios, conclusiones que es necesa-
rio tomar en cuenta para formular no una conclu-
§idn definitiva, sino un nuevo material polémico
También se le niega el cardcter de ciencia por-~
que no es capaz de predecir, los acontecimientos
futuros, ni alin con el empleo de la intuicidn o
de las estadisticas.

El mundo de la politica es un mundo proté&i-
co, un hacer humano constantemente renovado, ==~
siempre cambiante, revestido de tantas tonalida-~
des como pensadores se presenten. Su lenguaje -
es ambiguo y tomado de otras actividades, no so-
lo no formula leyes, sino que no coincide en los
cuadros generales de una materia y sus conclusip
nes siempre son relativas.

La disciplina que estudia el Estado en sus
aspectos fundamentales se denomina Ciencia Poli-
tica. Este conocimiento corresponde a la Teoria
del Estado, de origen germidnico y a la doctrina
del Estado Moderno, segin los lineamientos de la
escuela italiana.

La Ciencia Politica comprende tres ramas im
portantes:

a) La Historia de las Ideas y de las Formas
Politicas, nos ensefia el origen del Estado y de
las instituciones politicas y las fases de su de
senvolvimiento. Analiza todas las teorias poli-
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ticas expresadas por la filosoffia del Estado y -
el propio pensamiento politico del pueblo.

b) La Ciencia Polftica, Auxiliar de la Cien
cia del Derecho, que segiin Schmidt "comprende to
do lo que el legislador necesita para poder lle-
gar a establecer un derecho determinado de caridc
ter polfitico y lo que el funcionario precisa pa-
ra su racional aplicacidn". Esta ciencia consi-
dera al Estado tal como se ofrece en la realidad
presente, concreta y permanentemente y se esfuer
za por describir, clasificar, interpretar y cri-
ticar los fenbdmenos polfticos (36).

c) La Filosoffa Polfitica, proyecta las ins-
tituciones polfticas hacia su desenvolvimiento -
futuro, con las nuevas modalidades del Estado, y
trata de explicar los hechos politicos de acuer-
do con la naturaleza de las relaciones.

El adelanto de la Ciencia Politica moderna,
obra de todos los centros cientfficos del mundo,
revela que esta disciplina ha adquirido una pro-
yeccidn inusitada, que ha obligado a incorporar-
la en todos los planes de estudios de las facul-
tades de Derecho, de Economfa y de Ciencias Polfi
ticas., La UNESCO ademas de su encuesta univer--
sal, sobre los temas de la polftica, definicidn,
método y terminologia, continfla esforzdndose por
depurar un importante temario de cuestiones rela
cionadas con la polftica. De toda esa investiga
cibén llaman la atencidn las frecuentes coinciden
cias, aln en aquellos casos de discrepancia, el
tratadista logra determinar, que es un problema
de investigacidén doctrinal, que pronto puede ate
nuarse.

Si se describe una ciencia como el conoci-=-
miento de un objeto particular, adquirido por ob
servacibn sistemdtica, experiencia y estudio ana
lizado y clasificado en un todo unificado enton-
ces, la ciencia politica puede aparecer como una
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ciencia. Se pueden deducir leyes generales de -~
un estudio sistematico de sus datos, y las con--
clusiones sacadas del estudio de los principios
politicos, se podrén aplicar a la solucidn de -~
los problemas polfticos. A menudo es diffcil -~
aplicar principios politicos en la prdctica. Los
hombres de Estado se ven compelidos a comprome~--
terse, a proceder con astucia y a tratar con pe-
quenos intereses por separado, en vez de planear
cientificamente la actividad del gobierno, debi-~
do a la influencia del pasado o a las condicio-~
nes existentes, y también a la ignorancia y egois
mo de un pueblo.

La ciencia polftica moderna se construye con
la descripcidn y andlisis de los fendmenos poli~
ticos, "Que sean verdaderos y obligatorios". Co
mentando esta afirmacidn, dice Herman Heller: El
hecho de que una afirmacidén o declaracidn sobre
el acontecer politico pueda ser armada Gtil para
la lucha politica prédctica no excluye, en modo -
alguno, el que tal afirmacidn sea, también tedri
camente, verdadera y obligatoria. Pero, jcuando
habrd que considerar como verdadera y obligato--
ria una declaracién que describa, interprete o =~
critique el sentido de la Ciencia Politica? Se
ha dicho acertadamente, que toda descripcifn o =~
interpretacidn de la realidad politica depende -~
de criterios seglin los cuales se seleccionan los
hechos adecuados y de importancia para la des---
cripecidn del fenbmeno de que se trate, de suerte
que toda descripcidn e interpretaciln presuponen
ya ciertos mbdulos crfticos. (Dénde halla la -~
ciencia polftica los criterios de verdad y obli-
gatoriedad para sus afirmaciones? La respuesta
la encontramos en la propia naturaleza de la ---~
ciencia politica, antes expuesta (37).

La doctrina tradicional o cldsica que lo es
tudia se denomina Teoria General del Estado, o -
simplemente Teoria del Estado, y es una discipli
na desarrollada a partir del siglo XIX, que cul-
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mina con la obra monumental de Jellinek, Teoria
General del Estado.

El término general, aplicado a la teoria -
nos lleva desde ahora a afirmar que la Teorfia -
del Estado no se propone estudiarle de un modo -
absoluto, porque tiene como caracteristica la de
ser hist6ricamente variable y ofrece diversos ca
racteres en su evolucidn que impiden construir -
una teoria general, con cardcter de universali--
dad. "La Ciencia Politica sélo podrd aportar -
verdades generales obligatorias si le es posible
mostrar, a través de todos los cambios histédrico
sociales, ciertas constantes idénticas", afirma
Hermann Heller (38).

8.- LOS HMETODOS DE LA CIENCIA POLITICA

La palabra método significa seguir un cam--
bio o camino que lleva algin sitio. Para la si-
losofia, método es persecucidn, es decir, inves-
tigacidn, pero con un plan prefijado y con unas
reglas determinadas.

En Ciencia Politica el método es un camino
hacia el conocimiento polftico. Para desentra--
nar el complejo de las realidades permanentes, -
transitorias, de la vida politica de un pueblo,
es necesario el empleo de varios mé&todos, varios
caminos que precisen el objeto de conocimiento -
que son los fendmenos polilicos, y si es posible

las relaciones que los gobiernen. Cada método -
por lo tanto, matiza el resultado de sus investi
gaciones: El método socioldgico nos aporta da--

tos socioldgicos de las comunidades humanas en -
su intento de ordenar la vida de relacidn, el mg
todo econdmico nos orientard hacia las nociones
que tienden a la satisfaccibn de las necesidades
humanas y asi sucesivamente los demds métodos.

El estudioso de la ciencia politica tiene -

-
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que emprender sus investigaciones fisicas o qui-
micas, No es posible reproducir deliberadamente
los hechos politicos para estudiarlos, porque co
mo afirma un investigador: '"Sus fendmenos no se
repiten en intervalos regulares y sus datos se -
encuentran enjuiciados por acciones desconocidas
de grupos e individuos. Debe igualmente evitar
las argumentaciones a priori y las doctrinas ba-
sadas en razonamientos deductivos" (39).

Debemos mencionar los principales métodos -
que han sido usados:

a) Por definicién.

b) Por demostracidn.

¢) Dialéctico.

d) Trascendental.

e) Intuitivo.

f) Fenomenolédgico.

8) Semidtico.

h) Axiom8tico y Formalista.
i) Inductivo.

Entre los autores de la Ciencia Politica se
prefieren los siguientes m&todos, sin excluir -
los enunciados.

a) De observacidn.

b) De experimentacidn.
c¢) Biolégico.

d) Psicolbdgico.

e) Juridico o Legalista.
f) Histérico.

g) Comparativo.

h) Filoséfico.

Analizaremos algunos de estos {iltimos méto-
dos de investigacidn de manera somera, ya que in
volucra en alguna forma a los primeros, sin pre-
tender desarrollos mayores, pues lo {nico que se
pretende es sefialar su importancia:




El de Observacidn estudia los fendmenos po-
1fticos, el proceso de su integracién. Trata de
precisar las causas que los alteran o modifican,
analizando la vida polfitica con el auxilio prin-
cipalmente, de la estadistica y su metodologia.
La encuesta es un medio para determinar ciertos
hechos relacionados en la a#ccidén de gobernantes
y gobernados. El trabajo critico sobre las fuen
tes de informacidn pretenden eludir analogias vy
generalizaciones que no se ajusten enteramente -
al desarrollo natural de los sucesos politicos.

El de Experimentacidn de alcance limitado,
porque la vida politica es un extraordinario pro
ceso sinérgico en el que los gobiernos y las es~-
tructuras politicas, estdn constantemente modifi
cando los elementos de la vida del Estado. Las
leyes constituyen manifestaciones del mundo, del
gobierno que permite 11 intervencidn de los par-
ticulares en procesos politicos, son objeto de -
estudios preferentes del método de experimenta--
cidén. Estos procesos son manifestaciones cons--
cientes y a veces inconscientes de la comunidad
en sus relaciones con el Estado.

El Bioldgico purte de la existencia de una
anatomia politica que describe los drganos del -
Estado, sus caracteres particulares y de su fi--
gsiologia, estudia las diversas funciones del Es~-
tado. Establece analogias entre el Estado y sus
Instituciones, no son organismos, se trata de -
una simple metdfora para asimilar seres vivos a
una institucifn juridica. No debe incurrirse en
errores con el empleo del método bioldgico, que
sefiala un camino no apropiado para estudiar los
fenémenos politicos.

El Psicoldgico reviste particularmente im=--
portancia por la naturaleza animica de los fend-
menos sociales. El ser humano estd dotado de in
teligencia y de sensibilidad, que se refleja en
la realizacidn de los hechos sociales. La vida
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politica estd gobernada en aspectos importantes
por las acciones y reacciones humanas. Los autgo
res estudian las leyes psicoldgicas que gobier--
nan la conducta humana, la accidén del pensamien-
to sobre los grupos e instituciones, trata de ~-
precisar el valor de la opinidén piiblica como una
gran fuerza modeladora de la vida institucional,
Los propios partidos politicos descansan, en -—-
cierta forma, en procesos espirituales.

El Juridico o Legalista plantea el estudio
del Estado come una persona o corporacion juridi
ca, que existe para crear y aplicar el derecho -
ya que es un fendmeno juridico, y la opinidn de
Kelsen es real cuando afirma que el principal in
grediente para configurar el Estado es el Dere--
cho. Este método analiza la actividad juridica
como creadora del orden juridico estatal. La so
ciedad politica aparece como un conjunto de obli
gaciones y derechos subjetivos, de creacién y -
funcionamiento de estructuras politicas y, que -
define las relaciones entre los individuos y el
poder piblico. La mids importante critica que se
ha hecho a este método, es que ignora muchas ~-
otras fuerzas extralegales y sociales, que se en
cuentran en la vida social y que manifiestamente
son fuerzas reales que tiene una gran significa-
¢idn sobre las relaciones humanas (40).

El Histérico parte de que el Estado es una
Institucidn que se proyecta a través de la histo
ria. Procede por via de generalizaciones induc-
tivas de los hechos histdéricos. Para explicar a
las instituciones politicas, ningln camino mejor
sefiala las causas de su aparicidn, los procesos
violentos o pacificos que las hacen evolucionar,
sefialar los motivos que impulsan a los grupos hu
manos a luchar por determinados sistemas, princi

pios, teorias o ideales politicos. También la -
critica de la metodologia se muestra recelosa -
del empleoc del método histdrico. Al utilizar es

te método debe uno tener cuidado en la seleccidn
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y el andlisis de los datos y evitar tendencias y
perjuicios., Los hechos coleccionados deben ser
exactos y el razonamiento que se base en estos -~
hechos debe ser claro y ldgico.

El Comparativo trata de descubrir leyes co-
mo resultado de la comparacidn y andlisis de las
instituciones politicas. Fue el método empleado
por Aristdteles el analizar las numerosas formas
polfticas de ellas. El método comparativo se au
xilia del histdrico moderno, para fijar los ele-
mentos o caracteres de los actuales Estados y de
mds formas politicas.

El Filosdfico se apoya en el conocimiento -
de todas las disciplinas para precisar la esen-=-
cia o sustancia del Estado. La filosoffa es el
conocimiento totalmente unificado. Y las cien--
cias particulares del conocimiento parcialmente
unificado. La filosofia polftica trata de encon
trar una explicacién cientifica de la aparicién
de los fendmenos politicos, de sus relaciones --
con los demds fendmenos del Universo y su proyec
cidn hacia el futuro. Este método se propone, -
ademds, determinar cudles son los valores que go
gibernan la vida del Estado y la realidad final
del mismo.

El método jurfdico es el mds conveniente pa
ra el estudio del derecho administrativo, porque
éste es una part. del orden juridico imperante.
Un derecho relativamente nuevo, que mantiene sus
instituciones en proceso de creacibn, de revi-~-
8idn y de superacidn, requiere procedimientos -~
técnicos adecuados, para comparar opiniones, con
otros sistemas juridicos, con experiencias en -
otros paises, y sobre tode, con la necesidad de
construir su propio sistema juridico Administra-
tivo, frente a los graves problemas internos y -
externos de un pais.

Se ha pensado también en un método propio -
para el derecho administrativo, tomando en cuen-
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ta la complejidad de sus materias, su constante
movilidad, apremiado por las necesidades pbli--
cas, y su constante desarrollo ante un interven-
cionismo de Estado creciente.

Jes{is Gonzadlez Pérez, en su estudio por el
método en el derecho administrativo, fija la de-
limitacidn de la realidad juridica y especialmen
te la realidad juridico Administrativa, en estos
términos:

a) Por lo pronto, la determinacidn de los -
principios generales que forman el Ordenamiento
Juridico.

b) Determinados los principios generales, -
la delimitacidn de las normas juridicas de los -
poderes sociales a los que se reconoce facultad
de crear normas jurfdicas.

¢) Y, por Gltimo, la interpretacidn de las
normas que integran el Ordenamiento (40).

No deja de ofrecer una paradoja interesan-
te el derecho administrativo, que alin no conclu-
ye el proceso de su formacifn y ya comienza a -~
dar sefiales de desintegracidn en cada una de sus
ramas, que tienen una notable proyeccidn y aspi~
ran constituir ordenamientos autdnomos.

Mientras tanto, debemos pensar que la apli-
cacidn del método juridico nos puede orientar a
las siguientes determinaciones:

a) Cudles son las constantes administrati--
vas, en el proceso universal de desenvolvimiento
del derecho administrativo. Los autores de esta
materia, parecen acercarse a criterios generales
que ineludiblemente nos llevard a similitud de -
normas y de teorias afines.

b) El derecho administrativo se nos va ofre
ciendo como un derecho institucional, que va in-
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tegrado sus estructuras hacia una nueva vigidn -
del EStado. :

El problema metodoldgico es un tema univer-
sal, que ofrece numerosas contradicciones entre
los autores, como se puso de relieve en la en-=--
cuesta que llevdé a cabo la UNESCO, cuando la se-
renidad de los espiritus vuelve al mundo y se en
juicien los sistemas, principios y métodos de in
terpretacidén, al estilo de los viejos modos de =~
la filosofia griega, s8lo para entonces se bosg--
quejard un orden mids justo.

9.~ PROBLEMAS BASICOS DE LA TEORIA POLITICA

Nadie escapa a la accidén del Estado porque
vivimos inmersos en una organizacidn que ha aca-
bado nor penetrar a todos los 6rdenes de la vida
social. Dice Eduardo Frei Montalvan: 'La poli-
tica tiene hoy un gentido vital, pues importa -~
una concesidén del hombre y de su destino. E1 Es
tado es la expresidén de una ideologia y segln -~
ella se organiza la sociedad. Un hombre aislado
no puede prescindir de ella, aunque quiera, por~
que se encontrari con que el Estado le organiza,
le controla o le orienta la prensa que lee; le -~
censura u ordena sus programas de radio, educa a
sus hijos imprimiéndoles determinado cardcter; vy
en especial, determina su vida econdmica, ya sea
directamente dindole oportunidades de trabajo =~
dentro de su inmenso engranaje o, indirectamente
por las mil instituciones que vigilan, controlan

cobran o cuidan del orden en su actividad priva-
da" (41).

La simplicidad del Estado liberal permitia
una leve accidon del poder plblico, reduci&ndose
a una mera actuacidn de polfitica, de vigilancia
y de limitacidén en todos los Ordenes de la acti-
vidad privada.

Pero el Estatismo moderno determina intromi
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siones, moderadas o radicales, del Estado en un
proceso incesante para intervenir en cualquier -~
asunto de interé&s pfiblico y privado. No hay cam
po de la accifén humana que no sea reglamentado y
controlado por el Estado. Desde los regimenes -
intervencionistas moderados, hasta la totalidad

intervencifn del Estado, con la desaparicién de
todo interé&s contradictorio que no sea piblico.

Estos problemas denominados bdsicos o funda
mentales se convierten en teorias o doctrinas =~
que luego adquieren el caridcter de leyes, cuando
el Estado resuelve incorporarlas al orden juridi
co imperante,

La palabra teoria es empleada en el lengua-
je de la ciencia politica con diversas significa
ciones; en el derecho administrativo tenemos va-
rias teorfas: La teoria del acto administrativo
de las nulidades de las obligaciones administra-
tivas, de la imprevisidn, de la funcidn pdblica
y otras mas,

La palabra Teorfa, tan frecuentemente em---
pleada, debe ser limitada para no incurrir en =~
errores de consideracidon. La palabra teorfa vie
ne de la voz griega que significa contemplar, -
contemplacidn, especulacidén filosdfica, segln --
tratan de explicar algunos vocabularios filos6fi
cos.

Por lo que se refiere al vocablo Doctrina,
significa lo que se ensefia, asi se habla de un -~
conjunto de opiniones de una escuela literaria,
econdémica o social. Como se habla de un cuerpo
doctrinal, o tedrico de conocimientos, o dogmas
de una religidn, o las opiniones de uno o varios
autores sobre determinada materia.

Aunque el concepto de Teoria ofrece diver--
sas denominaciones, nos reducimos a la considera
cidn que sigue:
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a) Teorfa es un conocimiento especulativo pura
mente racional que puede traducirse en un conjun
to de leyes, uniformidades o afirmaciones de ca-
rdcter general.

b) Este conocimiento estid destinado, también,
a formar la explicacidn adecuada de un problema
o de una dificultad en general.

c) Las teorias simplemente doctrinales o conte
nidas en las leyes, sirven para relacionar deter
minado orden de fendmenos, o dan la explicacidn
completa de un cierto nlimero de hechos: Teoria
del Estado, de la divisdn de poderes.

Los problemas bdsicos del Estado pueden re-
ducirse a teorfas o principios doctrinales sobre
cada una de las materias de la polfitica. La ---
UNESCO en su encuesta selecciond los siguientes
temas:

a) Teorfa polftica e historia de las insti-
tuciones politicas;

b) Instituciones politicas;

c¢) Representacidn politica;

d) Partidos, grupos y opiniones piblicas;

e) Relaciones internacionales.

Podrfamos resumir todo este problema contes
tando las siguientes preguntas:

2) (C6mo ha sido el Estado en el Pasado? -~
Historia politica.

b) ¢(Cémo es el Estado en el presente? Cien
cia politica.

c) ¢Como serd el Estado en el futuro? Filp
soffa politica.

En las modernas organizaciones politicas -
los temas se multiplican llegando a constituir -
sistemas propios u originales.
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Si nos referimos al Estado Mexicano con una
amplia generalidad, podemos resumir sus proble--
was bAsicos en los siguientes grupos:

a) Los derechos del hombre;

b) El sistema representativo de las mayo---
rias;

c¢) El pensamiento de la nacionalidad;

d) La Repiiblica Federal;

e) El Estatismo moderado;

f) Una politica social general; y

g) La Geopolitica.

10.- LAS INSTITUCIONES ADMINISTRATIVAS EN LA CRI
SIS DEL ESTADO MODERNO

El Estado es un producto necesario de la --
convivencia humana, configurado natural y espon-
tidneamente merced a los factores y circunstan---
cias que intervinieron en sus maltiples procesos
Desde las formas méds antiguas y primitivas hasta
las modernas organizaciones politicas, el Estado
como un orden juridico total, va respondiendo a
necesidades cada vez mids crecientes.

La importancia del Estado y de los proble--
mas politicos se pueden deducir de la importan-=-
cia que las generaciones pasadas y presentes le
han asignado a este problema. En otras &pocas =~
los problemas aludidos se comentaban en circulos
pequefios, con mayor o menor asiduidad. En cam--
bio en nuestros dias, el hombre estd enterado de
las cosas que sucede en torno a &l, y a menudo -
le oimos discutir sobre las amenazas de las con-
tiendas mundiales, los problemas de nuestro pais
con sus vecinos, las complicaciones de la vida -
politica de Estados Unidos y la Unidn Soviética,
la importancia del movimiento social en los pro-
blemas internacionales, los problemas econdmicos
de la nacién, si los satélites eliminan las fron
teras y otros mis que inquietan a todos los huma
nos, que consideran que sobre ellos estd el dere
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cho indiscutible de vivir en paz.

El hombre moderno estd més en politica que
antes, y de aquil sus deseos vehementes de parti-
cipar cuanto antes en lo que, en otras ocasiones
era el privilegio de unos cuantos.

(A qué se debe el grave problema de la cri-~
sis en un sistema, y la transformacidén y destrugc
cidn en otro, de una institucidn como el Estado,
que afiln no alcanza su total perfeccionamiento?

Podemos pensar que existen razones secunda=-
rias muy graves en la estomacidn de los proble--
mas del Estado. Razones secundarias son todos -
aquellos problemas de la vida cotidiana que supo
nemos que el Estado es el finico que debe atender
Si los precios suben, el Estado es responsable;
si la moneda se devalQla, la administracidn pbli
ca es deficiente; si no hay produccibén, el Esta-
do es un mal directivo de la economfa, y asi su-
cegivamente. Sin embargo, habrfa que razonar, -
cudles son aquellos problemas que podemos impu-=-
tar directamente al Estado, actuando a través de
sus drganos, y los actos delictivos de sus fun--
cionarios pliblicos.

Mientras una sociedad aplaude a los que se
enriquecen y los coloca en un situal preferente,
no tenemos ningiln derecho a quejarnos de las im-
perfecciones administrativas.

Aplicando las palabras de Alcald Zamora y =~
Castillo, dirigidas a los jueces, y que extien-=-
den a toda la administracidn pidblica: '"Pero el
mayorescollo con que tropieza y tropezard el prg
ceso, por muy perfectas que sean las leyes que -
los encuadren, es la naturaleza humana., Glosan-
do el libro de Osendowski, dirfamos que si los -
justiciables suelen ser hombres, y en ocasiones
bestias, por la ferocidad o perversidad de sus -
instintos y pasiones, los jueces tendrian que --
ser dioses, y por desgracia no lo son. (Conclu-
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8ibén pesimista? No: enérgico llamado de aten---
cion para que se ponga el maximo cuidado en la -
selecciofl y formacidn del personal judicial tan-
to en orden a sus conocimientos técnicos como a
sus cualidades de Independencia, Moralidad y Regc
titud™ (42).

Y si de la funcidn phblica pasamos al andli
sis del Estado moderno, veremos que lo encontra-
mos complicado en la resolucidn de numerosos pro
blemas sociales, politicos y econdmicos, que han
llegado a comprender la mayor parte de la exig~--
tencia. Durante la Edad Media la accidn espiri
tual de la Iglesia se iniciaba en el nacimiento
y alin antes, y dejaba al individuo al borde de -
su tumba. El1 Estado pretende con fines materia-
les, regular todo ese proceso, sin dejar un mar-
gen de libertad, ni una posibilidad de accidén. =~
Pero serfa injusto atribuir la responsabilidad -
de un problema, que normalmente debe ser compar-
tida por toda la comunidad social, manejada dd--
cilmente por los intereses politicos.

Pero es indispensable salir del marco de un
Estado nacional, para encontrar otras razones -
mds graves afin de la crisis del Estado moderno.

El mundo estd dividido en dos grandes por--
ciones! Los que piensan que el Estado es una -
institucién que puede y debe ser superada median
te procedimientos democrdticos, cientificos y =~
técnicos; y aquellos que piensan que el Estado =~
es una organizacidn transitoria, protectora del
régimen capitalista que inevitablemente tendrd -
que desaparecer, el binomio de la lucha moderna
condensada en estos términos: Federalismo demo~
crdtico versus el Estado totalitario.

Estamos en presencia de una lucha despiada-
da y desenfrenada entre dos sistemas que se mues
tran irreconciliables: El que asume la defensa
del Estado liberal democrdtico tradicional y el
que tarde o temprano tendrd que destruirlo.
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Encontramos el pensamiento del Estado comu-
nista en unas palabrasy ya lejanas, de uno de -~
los maximos representantes de esta tendencia: El
Estado, dice Engels, resumiendo su anfilisis his-
térico, no es, por tanto, en modo alguno, un po-
der impuesto desde fuera a la sociedad, ni es --
tampoco la realidad de la idea moral, la imagen
y la realidad de la razdn, como afirma Hegel; es
mds bien, un producto de la sociedad al llegar a
una determinada fase de desarrollo, es la confe~-
sién de que esta sociedad se ha enredado consigo
misma en una contradiccidén insoluble, se ha divi
dido en antagonismos irreconciliables, que ella
es impotente para conjurar. Y para que estos an
tagonismos, estas clases con intereses econdmicos
en pugna, no se devoren a si mismas y a la socie
dad en una lucha estéril, hizo necesario un po--
der situado, aparentemente, por encima de la so-
ciedad y llamado a moartiguar el conflicto, a -
mantenerlo dentro de los limites del orden. Y -
este poder que brotd de la sociedad, pero que se
colocd por encima de ella y que se fue divorcian
do cada vez mis de ella, es el Estado (43).

Leviathan afirma, que la sociedad es el fin
del hombre y que el individuo no es mds, gimple-
mente, que un medio para este fin, Esta verdad
subyacente es que el hombre es un animal social.
El no puede realizar las virtualidades de su na-
turaleza que lo traspasan y que entran en rela~--
cifén con los otros seres espirituales (44).

Un cristiano dirfia que lo esencial de estas
relaciones del alma es su comunidn con Dios, pe-
ro ella tiene igualmente necesidad de relaciones
con sus criaturas hermanas que son los otros hi=-
josvde Dios. En estos términos resume Arnold J.
Toynbee sus ideas sobre esta catdstrofe moral -
que azora a la humanidad (45).

La palabra crisis es insuficiente para ana-
lizar esta contienda, porque es una idea que su-
pone el trdnsito o a una salida. Lo que se dis-
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cute es la supervivencia o la desaparicidn del -
Estado., Deliberadamente se sabe que al desapare
cer el Estado, con €l tendrdn que destruirse los
elementos basicos de la cultura occidental y cae
rdn en un despefiadero insondable, nociones tan -
profundas como la religifn, la patria, la tradi-
cifn, el culto de los antepasados y otros valo--
res que ingenuamente seguimos pensando son eter-
nos e inviolables,

Mientras este problema se redujo a luchas =~
de cardcter sindical, religioso o econfmico, des
de fines del siglo pasado, con la aparicién de -
una abundante bibliograffia y de un derecho so---
cial importante, el tema no parecia ofrecer mayo
res peligros. Pero las cosas han cambiado de un
modo radical, porque la administracidn piblica -
también ha caido en esta profunda controversia,
que se ha convertido en un laberinto impasable.

Llevamos largos y penosos afnos bajo una tre
menda presidn espiritual y material que puede re
sumirse en estos términos poco alentadores: El
mundo tiene que optar por algunos de los siste--
mas econbmicos y politicos de nuestios dias que
mantiene una disputa interminable sobre su hege-
monfa. Decia a este propdsito el Presidente -—-
Franklin D. Roosevelt, creador de un sistema pa-~
ra la mejor distribucién de la riqueza: "La ci-
vilizacién es un 4rbol que durante su crecimien-
to produce coantinuamente mayor cantidad de made-

ra podrida y muerta. Los radicales dicen: 1A
cortarle! ©Los conservadores exclaman: iNo lo -
toquéis! Pero los liberales buscan el medio de

no perder ni el tronco viejo, ni las ramas nue--
vas" (46).

Son los paises que disponen de las grandes
concentraciones econdmicas, el pensamiento mun--
dial, los que pueden a su antojo crear las dis--
tintas impresiones, modalidades y reacciones de
una opinién pfiblica, imposible y desdefiosa, hoy
mids que nunca ficilmente impresionable. Ellos -
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han creado en sus respectivas zonas de influencia
la psicologia del perfodo interbélico que vivi--

mos un grupo de jOvenes sabios atdmicos, dice -~

Paul Meadows, ha llamado a la era atémica "E1 -~

mundo de los nuclebnicos" sucesor del antiguo =~

mundo de los electrones (47).

La Psicosis de las grandes contiendas nos -
envuelve es el momento de los espectdculos pac--
tos guerreros, que en sincrénica forma se suce--
den en un mundo o en otro; de la multiplicacidn
de bases con objetivos militares, que obliga a -
los viajeros a caminar por enormes zonas del pla
neta con los ojos a prueba de grandes armas des-
tructivas y de largo alcance que en breve tiempo
recorren con precisidn vestiginosa nuestro plane
ta y, principalmente, de una campana bélica uni=-
versal que ha llevado a la juventud moderna, de
todas las latitudes, a una profunda decepcidén vy
desprecio por la cultura y la té&cnica, que hasta
ayer, parecian el mds s6lido refugio contra to--
das las iniquidades y, por excelente, la obra -
salvadora del hombre.

Por otra parte, esta misma actitud ha veni-
do insinuando la extrafia idea de un gobierno mun
dial sin sociedad o unidn de nationes que subor-
dine en todos sus aspectos a los gobiernos de -~
los Estados, los cuales han sidb juzgados como -
factores nocivos o reprobables, para encauzar a
una humanidad cada vez més compleja en los diver
s08 aspectos de su vivir. Se les ha imputado su
ineficacia para una colaboracidn mundial efecti-
va y su fracaso, lo consideran esos criticos el
mejor medio para provocar la intranquilidad uni-
‘versal. "En tiempos de hambre o de prosperidad,
en tiempos de paz o de guerra, en tiempos de ti-
ranfa o de revolucidn, los hombres s6lo han esta
do de acuerdo en un punto: en reprochar, censu-
rar, criticar, acusar, excecrar y detestar a ---
quienes los gobiernan'" (49).
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{Podria afirmarse vAlidamente que los facto
res en desacuerdo son la cultura accidental, los
valores humanos, o el Estado Democritico? O es
la aplicacidn de un mezquino grupo de inciertas
leyes las que colocan en trance tan diffcil? To
do ello ha acabado por convertir la vida institu
cional en un resumidero angustioso de todas las
bajas pasiones que, con tanto refinamiento, ha--
cen alarde los grupos politicos exaltados. ;Ten
drfia razén el Dante Alighieri para reservar un -
calcinante lugar del infierno para aquellos que
en época de crisis moral permanecen neutrales? -
Nuestra €poca no es de neutralidad en la paz del
mundo en otras circunstancias y en otras épocas.
La carrera de armamentos es carrera peligrosa -
porque, siendo material explosivo, en cualquier
momento motiva la accidn gubernamental al dispo~-
nerse del mas inocente de los motivos para lle--
var la desolacién a todos los hogares. Se habla
de paz, pero los preparativos de defensa y ata--~
que continlan a ritmo creciente. Las potencias
no actan como aquellos luchadores de antatio que
para pelear con limpieza empezaban por arrojar -
sus armas y, si habiIa de llegarse a la contienda
ésta, en ocasiones, se regia por un c8digo de -~
dignidad senorial, decian a este propdsito Summer
Wells: '"Nadie puede medir los sufrimientos y ca
lamidades que han de sufrir las personas humil--
des e inocentes de todas partes antes de que la
cordura y la decencia vuelvan a gobernar, juntas,

nuestras relaciones. Nosotros, los criados en -
el modo americano, queremos vivir en un mundo -
juicioso y decente'" (50).

En la interrogacidn de la hora presente nu-
merosos Estados, como verdaderos comparsas, se =~
colocan en una situacidn tragicémica. Al termi-
nar cada contienda la posicidén de pseudo vencedo
res es peor que la de antes y tal parece que se
amplia el cfrculo de sus angustias. No se palpa
la consistencia del objeto de la lucha. S&6lo se
sabe que se emprende un camino erizado de peli-~-
gros no por ideal, como un nuevo caballero andan
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te, ni por metas efectivas que lleven después -~
tranquilidad y felicidad a los pueblos. Un jue-
go absurdo en el que el precio es la superviven-
cia, en qu> todo peligro sin ningln rendimiento
itil, noble o generoso.

Extrafio dilema, en que los pequeiios pafises
anhelan que se ilumine la conciencia universal,
y los estudiantes, en lugar de correr de uno a -
otro continente buscando o comprando aliados y =
fomentando disturbios, encauzaran las relaciones
internacionales comenzando ellos mismos por un -
nuevo género de vida mids comprensivo para la dig
nidad humana. Un camino genercoso para hacer ami
gos leales, no enemigos solapados o vecinos ren-
corosos. Las superpotencias no ofrecen pruebas
de la sinceridad de sus actos. Es un juego con
cartas marcadas en que se vigila al contrario ~-
por el peligro de una trapaceria. Serfa una in-
genuidad creer que el camino va a ser desandado,
que las cifras astrondmicas de la actitud bé&lica
se van a hacer a un lado como recuerdo de una pe
sadilla. (Serd que el mundo tiene ya escrita su
tremenda verdad, su angustioso designio? Segura
mente que mGltiples y poderosas corrientes espi-
rituales actdan en el mundo y ellas tienden a -
dulcificar esas tensiones que mantienen las pa--
siones al rojo vivo. Ellas hacen oir su voz trg
mula de emocifin, pero como un grito desesperado
en el desierto. Es la hora angustiosa para la =~
humanidad en que s8lo el Creador podrfa mover -
las conciencias de los expertos en guerras.

Los Estados van en derrota, guiados por su
inercia de espiritu y convencidos de su debili--
dad se sienten irremisiblemente condenados a de-
saparecer. Al golpe de intereses internaciona--
les estallan las economias nacionales como un =--
juego de pirotecnia, sin pensar que tras de toda
vida social laten las angustias de millones de -
hombres que tienen derecho a vivir.

Los que pretenden salvarse en este naufra--
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gio de las instituciones humanas tendrin que ha-
cer oir su voz imperiosamente, pero sin cobar~---
dias exasperantes, para que el mundo entre en el
camino de la cordura y se aleje de este pérfido
momento de treguas pacificas o de guerras frias
que agravan la la mds s6lida posicidén que pueda
tener un Estado.

El Estado derrotado porque vive en nosotros,
sin ser dominado por esos monstruos apocalipti-=-
cos que son nuestros instintos, egoismos y pasio
nes, hoy elevados a la suprema categoria de dog-
mas sociales. En ocasiones, como el avestruz, -
para que nadie perturbe la tranquilidad de nues~-
tras vidas, hundimos la cabeza en la arena del -
desierto pensando que nadie nos ve. En otras --
ocasiones, actuamos con sentido negativo, procu-
rando valernos de nuestra posicidén prevalente, -
para aprovecharnos de los demis débiles. El ge-
nio de la caridad sdlo florece con excepcidn y -
cuando se hace el bien se le da mayor publicidad
para halagar la vanidad o la necedad social. Li
berales y demdcratas y todas las tendencias radi
cales saben que el mundo peligra y, sin embargo,
la pasidn bélica los domina. (Serad posible que
olviden que todos vamos en el mismo barco y esta
mos sujetos a las mismas tempestades?

Sabemos que el peligro radica en la suerte
final del Estado. (Desaparecerda, como afirma la
profesia materialista? o (Revivird bajo una pro-
funda transformacidn democrdtica, donde aquellas
soluciones que l0gicamente debieran de esperarse
después de una evolucién de mds de un millén de
anos? La historia ird, paulatinamente, sefialan-
do el camino.

Los adolescentes de la Ciencia de la Admi--
nistracidén PGblica y el notable desarrollo del -
Derecho Administrativo nos hacen meditar que ---
aquellos pueden contribuir, en una buena dosis,
a encontrar el camino verdadero para una vida spo
cial mds justa y equilibrada. Dice Bingahm: "Si
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la democracia debe sobrevivir, debe conciliarse
con el Estado Administrativo" (51).

Desde el siglo pasado surgid una rama joven
del Derecho que pronto se colocd a la cabeza de
los conocimientos jurifdicos, bajo la influencia
de las instituciones privadas y de los intereses
particulares. Hoy, a menos de un siglo, el dere
cho Administrativo sufre una profunda transforma
cidn, orientando totalmente sus instituciones ha
cia el interé@s piblico: Vemos, de este modo, cd
mo el clidsico Derecho Administrativo y sus insti
tuciones tradicionales se estin resquebrajando,
en virtud de la introduccién de las nuevas técni
cas y de las nuevas perspectivas de eficacia que
deben dominar al Estado.

No dudamos que puedan existir soluciones sa
tisfactorias, que se pondrian en practica si hu-
biera la intencidn de hacerlo. Los espiritus de
sinteresados son incansables y no se dan por de~
rrotados, porque saben que en el mundo tendrén -
que prevalecer conceptos como la libertad, la de
mocracia y la independencia.

Debemos confiar en el Estado y correlativa-
mente en su administracidén Pdblica, como la fini-
ca institucifn capaz de afrontar los males que -
nos agobian. No como un instrumento de la vida
social perfecto, pero sin duda Gtil, creado por
la misma sociedad, y perfeccionado a través de =~
los siglos, El Estado puede seguir los procesos
y variaciones de la cultura adaptidndose a las -
nuevas exigencias piblicas.

Nos referimos, por supuesto, al Estado Repu
blicano Democrdtico, que consagre la divisidon de
poderes, el sistema representativo y el régimen
de libertades humanas. Esas instituciones socia
les no deben perder de vista que sobre cualquier
interés particular se encuentre el interé&s piibli
co, no para desposeer, atacar o ultrajar cual---
quier derecho privado, sino para armonizar los -
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factores sociales, econdmicos y politicos en un
cuadro de vida mds justo. Afinar una institu---
cifn como la Administracidén P{iblica, es hacerla
t&cnicamente mAs Gtil al pueblo.
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.- LOS FINES DEL ESTADO MODERNO

Para especular acerca de los temas genera--
les del derecho administrativo, necesitamos to--
mar como punto de partida el problema de los fi-
nes del Estado. Aunque esta materia corresponde
a la Teorifa del Estado a la Ciencia Politica, de
bemos referirnos con brevedad, a algunos de los
aspectos del problema teleolégico.

Fin hist6rico-politico es aquello para lo -
que se hace algo, es decir, la razdn por la que
se hace una cosa; la idea de fin tiene el signi-
ficado de intencidn, de objetivo o de voluntad -
dirigida. Dice R. Von lhering: "En el dominio
del derecho nada existe mds que por el fin el de
recho todo, no es mds que una creacidn del fin"

(L.

S8i del campo jurfdico pasamos al dominio ju
ridico-polfitico, nos encontramos que el Estado -
es el ordenamiente total en un determinado terri
torio, regulado por determinados fines que son -~
el resultado de un proceso histdrico; la activi-
dad del Estado se define por el conjunto de nor-
mas que crean organos, fijan su funcionamiento y
los fines que deben alcanzar. La existencia 106~
gica del Estado se determina por los fines o pro
pSsitos que una sociedad organizada le ha venido
sefialando de acuerdo con su propia naturaleza.

El Estado no tiene otros fines que los de -~
una sociedad, aunque algunos formen tareas direg
tags o técnicas de su actividad, ya sea en forma
exclusiva o en concurrencia con los particulares,

La sociedad conserva un campo, extenso de -
actividades siempre bajo la vigilancia del Esta-
do. Esta inmensa actividad privada se puede re-
sumir diciendo que el individuo, dentro del or--
den juridico, puede hacer todo, con excepcibn de
lo que la ley le prohibe. 8Su capacidad general
es la regla, y la prohibicidn legal la excepcibdn.
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Es por esta razdn por la que el funcionario
es limitado en sus actividades, y no puede hacer
otra cosa que lo que la ley le permite. Su capa
cidad de obrar es estricta y subordinada al inte
rés general.

El Estado y el Derecho son organizaciones o
instrumentos hechos por los hombres y para los -
hombres. Para ampliar sus fines, la sociedad -
crea el poder del Estado y lo somete al Derecho
para hacerlo racional y 16gico. E1l Estado no es
un organismo dotado de alma, porque no hay otro
espiritu que el de los propios seres humanos, ni
hay otra voluntad que la voluntad de ellos.

De nada serviria crear un orden juridico si
al mismo tiempo no se crean los medios para ha--
cer posible la realizacidn del derecho. Los &r-
ganos del Estado son esferas limitadas de compe-
tencia, unidades juridicas de accidn, centros de
competencias delimitados por el ordenamiento ju-
ridico.

Para que estos entes puedan realizar los fi
nes del Estado, es indispensable que actfe la vo
luntad humana.

La idea de fin estd implfcita en la accidn
de cada uno de los Organos del Estado, la sinte-
sis, en propdsitos semejantes, nos conduce a los
fines generales que forman la actividad pQblica.
Reducida & un campo menor en sus origenes, hoy -
ve ampliada esa accibn considerablemente. Por -
un proceso singular encaminado a la satisfaccién
de las necesidades sociales, no ha tenido mids 1%
mites que su propia capacidad o determinacidn.

No debemos considerar fines auténticos del
Estado los que se apartan de su elevada misidn,
Como en el caso de las dictaduras, gobiernos au-
toritarios u oligarquias, que se proponen fines
de conquista, de agresifén o fines contrarios a -
la libertad. Nada mis absurdo que las misiones
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histdricas por las que un Estado se origine en -
rector de los destinos de los demds pueblos. Pa-
ra esa finalidad indebida han surgido doctrinas
politicas como el facismo, el nacionalismo-socia
lismo, que tienen a la libertad como un enemigo
y pervierten y disfrazan las tradiciones mds hon
das de un pueblo. Una actitud que cae en el cam
po de la patologia polftica que por lo regular -
aparece en los momentos terribles de la transi--
cidn y desconcierto de los pueblos,

La teorfa de los fines domina totalmente la
vida del Estado, porque el engranaje juridico =
que lo caracteriza tiene una finalidad '"que ex--
plica la razén de ser de la norma misma y que va
mis alli del simple hecho de la positividad". -
Los fines del Estado estdn contenidos en el cua-
dro del orden jurfidico de un pa¥s, en principio,
y en la estructura constitucional, en la legisla
cidén ordinaria y la reglamentaria.

E1l concepto de fin, es un elemento necesa--
rio para determinar si el ideal, contenido en la
norma constitucional, no se desvirt@ia en el or--
den jurfdico imperante, y realizar un propdsito
no implicado en la norma suprema.

Validamente podemos referirnos a fines cong
titucionales, estructurales, orgdnicos o funda-=-
mentales, frente a los fines inmediatos, interme
dios, primeros o iltimos. Esta clasificacidn -
acerca o dilata la realizacidn del fin.

La filosofia del derecho nos explica el en-
lace de los fines con la realidad histdrica y so
cial que los define, y con la norma juridica que
los desarrolla,

2.- LA NATURALEZA DE LA ACTIVIDAD DEL ESTADO

El Estado, como anteriormente hemos analiza
do, es un producto social; una obra humana colegc
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tiva, artificial, que se viene integrando a lo -
largo de un proceso de transformacidn de los di~
versos grupos. Es natural que el determinar 1lo
que el Estado pueda hacer, es materia propia de
diversas disciplinas que comprendan la totalidad
de la vida humana.

El orden juridico de un pais define y con--
creta las aspiraciones sociales en la medida que
se estime necesario para el desarrollo de la co-
munidad. Estas transformaciones jurfdicas son -~
violentas y radicales como la Revolucidn France-
sa, la Mexicana o la Soviética, logradas a tra--
vés de largo procesos de superacifn de las insti
tuciones politicas como el tradicionalismo y con
servatismo britdnico.

En principio, toda finalidad que se atribu-
ye al Estado en una forma u otra, directa o indi
recta, viene a efectuar los intereses de los par
ticulares, como dos circulos concéntricos que -~
guardan una relacidn de necesidad. E1l problema
més grave de la sociedad moderna es la determina
cidén de la situacibn del hombre frente al Estado

materia que preocupd a Spencer en el siglo pasa-
do (2).

En las sociedades de tipo liberal la accién
del Estado gendarme se reduce a meras activida-=-
des de vigilancia, dejando a la libre iniciativa
particular su fuerza creadora. Una sociedad com
pleja como la moderna, en continuo crecimiento =~
demogrifico y con los elementos reducidos que sa
tisfacen sus necesidades, el Estado-providencia
ve aumentada considerablemente su esfera de ac--
cidn., Esto plantea problemas tan decisivos como
el de saber si, en el futuro, se llegard a elimi
nar al interés individual frente a las exigen---
cias apremiantes de los intereses sociales, como
en la sociedad colectivista, o logrard finalmen-
te encontrar en el Estado Democridtico Federal, -
una forma armoniosa de transaccidn en que se man
tengan el equilibrio entre la acciln particular
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y la accidn pfiblica.

Los fines se incorporan al orden juridico,
lo que Hartmann ha llamado "el arte de transfor-
mar tendencias sociales en formas juridicas". -
Cuando una corriente de opinidn precisa un cami-
no, se requiere organizarlo en fines, clasificar
lo en 8rganos, proveerla de medios, para que pue
dan ser cumplidos en bien de la comunidad. Una
vez reconocidos como principios juridicos, es en
tonces cuando hablamos de atribuciones, funcio~--~
nes, competencias, jurisdiccidn, prerrogativas,
facultades, derechos, poderes juridicos y otras
denominaciones. Miltiples han sido los esfuer--
zos de los juristas para dotar al derecho admi--
nistrativo de una base general y de una termino-
logia apropiada (3).

Debemos al profesor Bonnard el desarrollo -
de la idea de atribucidn como base del derecho -
administrativo. Para este ilustre autor, "Se en
cuentran en el Estado tres nociones esenciales:
las atribuciones, las funciones y los servicios
pGblicos. Ellos forman su sustancia. Las atri-
buciones son las tareas, los trabajos que reali-
za, constituyen los objetos de su actividad. Es
ta nocidn de atribucidn corresponde sensiblemen-
te a la de profesidn, para los individuos. Cuap
do se dice que es industrial, comerciante, profe
sor, se indica en esa forma la atribucidn reali-
zada por el Estado" (4).

El profesor Gabino Fraga, ha empleado como
base de su exposicidén la idea de atribucidn la -
que considera como la piedra angular de derecho
administrativo para justificar diversos capitu--
los de su obra acerca del contenido de la activi
dad del Estado y la explicacidén de la naturaleza
juridica de las instituciones administrativas -~
por medio de las atribuciones pdblicas. Su in--
fluencia ha sido decisiva y constructiva en el -
desarrollo de las instituciones administrativas
mexicanas, y de diversas naciones latinoamerica-
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nas (3).

Durante pasados ciclos escolares algunos --
profesores de la Facultad de Derecho han impugna
do esta nocifn de atribuciones estimidndola como
un concepto insuficientemente elaborado para fun
damentar nuestro derecho administrativo y en ge-
neral, sus diversas teorias. E1l propio profesor
Fraga hizo referencia a estas crfiticas, mante---
niendo su criterio sobre el concepto de atribu--
ciones.

En la literatura administrativa latinoameri
cana, el profesor Sayaguez Laso formula la criti
ca del término atribucidn, considerdndolo impre-
ciso, pues significa '"Cada una de las faculta---
des" que a una persona dé el cargo que ejerce, y
propone en cambio, la palabra "Cometido de Esta-
do", que quiere decir comisidn o encargo (6).

Nuestra personal experiencia nos ha llevado
a considerar el concepto de atribucidén como un =~
concepto 4til, pero no indispensable. Es un té&r
mino que no fundamenta las instituciones de dere
cho administrativo, porque puede facilmente omi-
tirse. Para una disciplina juridica es {til con
tar con numerosos términos que permitan el mejor
conocimiento y manejo de los problemas del Dere-
cho, sin darles un alcance mayor al estricto. El
uso de términos de connotacidn muy general nos -
conduce por un camino de incertidumbre. E1 con-
cepto de atribuciones del Estado es sugestivo vy
de fdcil empleo dentro de ciertos limites muy -
convencionales.

3.- DOCTRINAS SOCIALES, ECONOMICAS Y POLITICA -
DE NUESTRO TIEMPO, QUE DETERMINAN LA EXTEN-
SION DE LOS FINES DEL ESTADO

Entre los autores que tratan este tema, -~
principalmente en sus referencias con el derecho
administrativo, se sefiala que la extensibén de -
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las atribuciones del Estado guarda una estrecha
relacidén con la pugna entre las diversas tenden-
cias o sistemas sociales que histdricamente han
surgido en el transcurso de la evolucidn social.

Las grandes imperfecciones humanas y desa--
rreglos sociales, han suscitado siempre una cong
tante inconformidad con la actuacidn del poder -~
pGblico y provocan con frecuencia los desequili-
brios de las estructuras ccondmicas. Nadie pue-
de estar conforme en un mundo lleno de miserias,
intereses egoistas, pasiones y rencores antiso--
ciales. Cuando hacemos referencia a nuestro pue
blo, aludimos a aquella parte de la poblacién -~
que lleva una vida infrahumana. $8lo una planea
¢idén técnicamente inspirada en ideales generosos
de justicia social puede resolver la situacidn ~
precaria de las grandes comunidades mexicanas.

En la condicidén actual de este debate se =~
precisar diversas tendencias entre las que se ~--
disputan el lugar predominante. E1 liberalismo
y el estatismo, con sus numerosas ramas y desvia
ciones.

El liberalismo es la exaltacién del hombre
como base del progreso social. Existen en &1 -~
los elementos propios para estimular el desarro-
llo social. E1 Estado debe concretarse a recono
cerlos y a protegerlos sin intromisiones peligro
sas a las libertades fundamentales. Es el forta
lecimiento de los intereses sociales que tiene a
su cargo el Estado. Sefiala la intervencidn ofi-
cial en las relaciones sociales, impidiendo que
el interé&s particular se sobreponga indebidamen-
te a los intereses colectivos. El Estado s8lo -
se justifica por los servicios piblicos y por =--
los fines sociales que tiene a su cargo.

Durante el siglo XIX, y alin en nuestros ---
dias, se siguen oponiendo estas ideas, como sis-
temas que se disputan la orientacidn del Estado
moderno. El problema no tiene en la actualidad
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la misma significacidn que a fines del siglo pa-
sado o principios del presente.

Este dilema no ofrece el mismo planteamien-
to y proyeccidn actual, porque el debate no debe
ser entre el liberalismo y el estatismo, sino ex
clusivamente entre las contradictorias tenden---
cias estatistas moderadas y radicales que hoy se
manifiestan en irreconciliable oposicidén al Esta
do totalitario, o al propio comunismo soviético,
en un {ltimo esfuerzo para salvar el futuro del
Estado Democratico Federal. Hay mis distancia -
ideoldgica entre el socialismo intervencionista
y el comunismo, que con el propio liberalismo.

Las tendencias estatistas se sitlan desde -
la mds moderna, digamos la organizacidn democré-
tica del Estado Federal, el socialismo cristiano
o el socialismo planificado. El estatismo cuen-
ta en la actualidad con numerosos sistemas, doc~
trinas, opiniones, que organizan en forma muy di
versa, complicadas y caprichosas, la accidn del
Estado moderno. El estatismo de actualidad se -
nutre en los principios de un socialismo modera-
do, que se opone al principio colectivista del -
comunismo, en sus dos corrientes principales: la
organizacidn soviética y la democracia popular -
china.,

Antes de continuar en el andlisis de lag =--
tendencias estatistas debemos referirnos a la --
opinidén que afirma que el liberalismo, como sis~-
tema o doctrina, estda liquidado o en proceso de
su total liquidacidn, porque ha llenado su mi---
§1i6n histdrica y es una mera referencia a un sig
tema caduco en la historia de las instituciones
politicas y econémicas.

A menudo escuchamos la afirmacifn de la con
tinuidad histdrica de liberalismo, desde los si-
glos XVIII y XIX a la fecha. Respecto del valor
histoérico del liberalismo, nada tenemos que obje
tar, pues el liberalismo cumplid su misidn glo--
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riosa al destruir, en su &poca, las formas arcai
cas de la vida social del Estado mondrquico abso
lutista y despdtico, que amparaban intereses y -
prejuicios de otros tiempos.

Los defensores actuales del liberalismo sos
tienen que &ste es un sistema de principios uni-
versales y hasta eternos, los cuales no podradn -
desaparecer, porque sobrevive en los principios
0 verdades que toda sociedad juzga como invaria-
bles y agregan, que muchos de los males de la --
era moderna se deben al olvido o negacidn de -~
esos valores o ideales del viejo liberalismo.

La critica de esta afirmacién nos obliga a
pensar en el liberalismo como un sistema en li--
quidacidn, que esa supervivencia puede estimarse
como transitoria e inestable, que pronto los re-
siduos del liberalismo sufrirdn nuevas y mds pro
fundas transformaciones. Las libertades humanas
que imperan en nuestro tiempo, no tienen el mis-
mo contenido que las antiguas e ilimitadas y ab-
solutas libertades liberales del siglo pasado. -
Hoy la libertad vale en tanto que guarda un jus-
to equilibrio con el interés social. Ningln in-
terés particular puede consgtituir un obstdculo -
para el desarrollo de las instituciones politi--
cas.

El orden de nuestros dias es radicalmente -
diferente al orden que gobernaba el Estado libe-
ral. Y aunque se trata de seres humanos semejan
tes en sus necesidades basicas; la cultura que =~
vivimos en el Estado providencia, efimero y tran
sitorio, difiere en su esencia y contenido de 1la
cultura individualista del Estado gendarme. Ma-
flana vendr& el Estado responsable a configurar -
un nuevo orden. Los problemas politicos, econd-
micos y sociales, tienen un diferente plantea---
miento, diversas proyecciones y una mentalidad =
para juzgarlos. Cada siglo es un mundo espiri--—
tual diferente que reclama soluciones adecuadas
a esa época, cambiando como las modas, pero con
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un sentido mas 1l8gico y cientifico.

Infitiles han sido los esfuerzos de autores
como Walter Lippman en su Retorno a la Libertad,
para crear un neoliberalismo o demoliberalismo.
Los residuos de los principios liberales que sub
sisten, apenas si son un buen retugio para escu-
darse en una buena teorfa inofensiva e imperante
todavia necesaria para banqueros y terratenien~--
tes, pero muy limitada para hacer frente a las -
necesidades de millones de seres humanos.

b.- LA DOCTRINA DEL ESTADO MEXICANO

Es necesario comenzar por distinguir cudl -
es la doctrina del Estado y del Gobierno Mexica-
nos. La primera estd consagrada en la legisla--
cidn vigente, la segunda es la que aplican los -
gobiernos de la misma filiacidn revolucionaria,
radical o moderada los mismos textos constitucig
nales y las mismas leyes.

Lag tradiciones polfticas mexicanas arran--
can del antecedente indigena precortesiano y del
largo periodo de la colonia en que se mantuvie--
ron, los principios de la cultura occidental vy,
principalmente, las ideas politicas de las insti
tuciones espafioias trasplantadas a la Nueva Espa
na.

El siglo XIX. México se desenolvid dentro -
de las ideas del liberalismo, wmoderado y radical,
que culminaron en el movimiento de la Reforma vy
la divulgacidn a fines del mismo siglo, de algu-
nas tendencias socialistas moderadas.

La Constitucidn de 1857 establecid un orden
liberal moderado, sin alcanzar los principios ra
dicales del grupo liberal extremista, que se vio
defraudado al no conseguir la adopcidn de sus =~
ideas por el Constituyente.
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Durante el régimen del Presidente Porfirio
Dfaz, el pafs vivié moderadamente al amparo de -
una tendencia mls bien conservadora y capitalis-
ta, con ligeros atisbos de intervencionismo esta
tal como en el caso de las sequias en que el ==~
pals importaba el mafz y sin que dejasen de mani
festarse los primeros brotes de rebeldia en pro
de las ideas socialistas radicales o moderadas.

La Revolucidn de 1910, violenta reaccifn -
contra la dictadura, fue integrando su programa
social en el marco del liberalismo imperante.

La Constitucidn de 1917 respetd la doctrina
liberal en numerosos preceptos, pero al mismo -
tiempo introdujo la novedad de los principios es
tatistas que pronto habian de hacer crisis ante
las contradicciones con el sistema anterior. En
forma inevitable, estos principios acabaron por
confirmar toda la politica gubernamental.

De esta manera se han sucedido los gobier--
nos revolucionarios, que siempre al amparo de la
Constitucidn y de sus reformas, han matizado su
politica en formas muy diversas hasta nuestros -
dfas, en que el estado se ha visto obligado a de
finirse por voz de sus altos funcionarios.

En el Congresc Constituyente el grupo reno-
vador, de elevados y modernos ideales, incorpora
a la Constitucidn nuevos preceptos, con un pro--
fundo sentido de justicia social, que sirven de
base a la politica de los gobiernos revoluciona-
rios. La politica agraria, obrera, econdmica, -
educativa, financiera, vial, maritima e interna-
cional, y en otros ramos administrativos se ini-
cia con todo vigor, al amparo de normas constityu
cionales, que luchan en contra del sistema libe-
ral anterior, preludian la inmensa transforma---
cidén ideoldgica de nuestros dias y el irreconci-
liable debate entre sistemas antiguos que se re-
sisten a transformarse con nuevos sistemas que =
amenazan la desapariciBn del Estado democratico.
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Se ha sostenido por distinguidos juristas -~
que la Constitucidn de 1917 no es nueva, es de-=~
cir, que no difiere en su esencia de la de 1857,
y que, por lo tanto, no contarfan en su esencia
ni las bases de organizacidn del Estado Mexicano,

ni los objetivos fundamentales que estd consigna
da.

En diversas conferencias se ha sostenido el
criterio de que la Constitucién de 1917 respetd
una buena parte del articulado de la Constitu~--
cién de 1857, al cual se le hicieron reformas im
portantes y respecto a lo cual se insistid eran
meras reformas pero las adiciones y reformas que
tan habitualmente conquistd el grupo renovador o
progresista del Congreso, pugna con el espiritu
y la esencia del pensamiento liberal,

Aparentemente es una sola Carta dividida en
136 articulos, pero de un precepto a otro hay un

abismo. No es posible conciliar el articulo 4 y
el articulo 123 y el concepto de la propiedad 1li
beral con sentido moderno de interpretacidn, ha

mantenido el espiritu renovador de la Constitu--
cidn de 1917 y sus reformas.

A pesar de su unidad, no es una misma ley =~
fundamental la que nos rige: son, en verdad as-~
pectos diversos de una misma Constitucidn en una
sola Carta. La primera ampara la organizacidn -
liberal del Estado Mexicano, que se opone a toda
intervencidn estatal y son mInimos los casos en
que tolera esa ingerencia. El mismo sistema fe-
deral presidencialista se ha transformado. Las
declaraciones de derechos que por tradicidn se -
perpetian en el texto constitucional, tiene otro
sentido, que no es posible examinar al tenor de
las ideas individualistas.

Otro aspecto de la Constitucidn, dispersa -~
en unos cuantos articulos, como el 27, 73 y 123,
se enfrenta vigorosamente con un sistema nuevo,
antiliberal, estatal e intervencionista, amparan
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do un programa de justicia social fortalecido -
con las luchas del siglo XX. No hay, ni puede -
haber unidad conceptual entre ambas Constitucio-
nes, son, por el contrario, dos cosas diferentes
que en tantos anos han luchado por sobrevivir. -
La primera amparando intereses egoistas y parti-
culares; la segunda proyectindose en el futuro -
de México. Una contienda entre sistemas irrecon
ciliables que es necesario definir. Esta Consti
tucidn, con su pequefio gran sistema constitucio-
nal, no tiene antecedentes directos en la de ~-
1857, porque es antagdnica a ella.

Los gobiernos revolucionarios han amparado
8u accidn estatal en estos principios y sin ~=--
ellos no hubiera sido posible realizar el progra
ma de la Revolucidn que comienza en el plan de -
San Luis de Don Francisco I. Madero y acaba en -
la nacionalizacidn del petrdleo de Lizaro Clrde-
nas y en la nacionalizacidn de la energia eléc--~
trica de Adolfo LOpez Mateos.

La doctrina social del Estado Mexicano, que
los gobiernos han derivadc de la Constitucidn, -
se puede resumir en la actualidad en los siguien
tes términos:

a) El1 campo que corresponde a la actividad
privada es ain muy extenso, y el gobierno en di-
versos momentos ha expresado su determinacidn de
no limitarlo o restringirlo, por el contrario, =~
se ha fijado accidn sustitutiva o reformadora, -
pero no eliminadora de la eleccidn de los parti-
culares. Tal ha sido el criterio expresado por
el poder ejecutivo.

b) La politica oficial del Estado parte del
texto de la Constitucidn de 1917 y de sus refor-
mas, Como ya indicamos, la tesis estatal ha ve-
nido predominando en el c¢riterio de la Suprema -
Corte de Justicia de la Nacidn y en los demds Po
deres, sobre cualquier tesis de tipo liberal o -
democritico. La tesis liberal sigue siendo es--
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grimida por la iniciativa privada, aunque no con
la extensidn de la doctrina liberal cldsica.

¢) La politica del Estado, con ligeras ate-
nuaciones, ha sido antiliberal, revolucionaria y
notoriamente intervencionista.

d) La politica econdmica del Estado, es no-
toriamente estatal, de economfa dirigida y, en -
ocasiones, socialista radical. Los casos que po
demos senalar son:

1.~ E1 texto de preceptos constitucionales,
como el 27, 28 y 131 de la Constitucidn; propie-
dad originaria, dominio directo; la imposicidn -
de modalidad a la propiedad privada; la propie--
dad como funcidn social,

2.- Con nacionalizacidn del petrdleo y de =~
la energia el&ctrica, la compra de compaiilas -~

eléctricas y de las salas de exhibicidn cinemato
grificas.

e) La politica educativa del gobierno con -
la aplicacidn del articulo 3 y 73 fraccidn XX de

la Constitucidn y la formacidn del plan de once
afios.

f£) Con el predominio de las garantias socia
les sobre las garantias individuales y el inte--—
rés pliblico sobre el interés privado.

g) Una politica de justicia social de reden
¢ién de grandes masas de consolidacifn econdmica
y de vertebracidn nacional.

1.- Nuevos aspectos de la politica agraria;

2.- Politica de la vivienda popular;

3.- Grandes obras pilblicas;

4.- Seguro Socialj;

5.~ Control de importaciones y exportacio--
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nes;
6.- Nuevos aspectos de la politica obrera;

7.- Planificacidn presupuestal de la accidn
financiera del Estado vista a través de
los ingresos y egresos.

5.~ CLASIFICACION DE LA ACCION DEL ESTADO

Se han tomado diversos criterios para clasi
ficar la accidn del Estado, en uno de ellos se -
establecen las relaciones que existen entre las
atribuciones y la actividad de los particulares.
De esta manera se distinguen tres categorias de
atribuciones:

a) Primera Categorfa: La reglamentacidn de
la actividad privada, que consiste en regular la
actividad de los particulares en las relaciones
que ellos tienen entre s8f, con el fin de asegu--
rar el buen orden de estas relaciones,

b) Segunda Categorfa: El fomento y vigilan-
cia de la actividad privada. El fomento consis-
te en facilitar o en ayudar a la actividad priva
da que presenta formas mlltiples y variadas; la
vigilancia que implica una intervencidn particu-
lar asegurando asi la observacidn a la reglamen~
tacidn que le es impuesta, bajo formas de con-~--
trol, de una declaracibn del particular, o de -
una autorizacibn previa.

¢) Tercera Categoria: La sustitucidn de la
actividad privada por la actividad del Estado. -
El Estado reemplaza al particular y proporciona
el servicio o prestacidn.

Bonnard, autor de esta clasificacidn, mani-
fiesta que esta reglamentacidn es susceptible de
presentarse bajo aspectos variados que es mnecesa
rio precisar: Por medio de disposiciones impera
tivas y supletorias; reglamentando la actividad
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privada por via represiva y por via preventiva;
reglamentando la modificacidén de los patrimonios
privados (7).

También debemos aludir a la opinibn de --
Alessi que expresa: "El conjunto de la activi-=-
dad administrativa se puede encuadrar en cuatro
grupos:

1.- Actividad que se refiere a la organiza-
cidn juridica, objetiva o subjetiva, del ente ad
ministrativo.

2,- Actividad para conseguir los medios ne-~
cesariog para el funcionamiento de la maquinaria
estatal.

3,~ Actividad dirigida a asegurar el orden
juridico y la seguridad social en las relaciones
internas y la seguridad del Estado en las rela--
ciones externas.

4.- Actividad dirigida a proporcionar utili
dad a los particulares bien de orden juridico, =~
como el registro de la propiedad, bien de orden
econdmico social en relacidn con las necesidades
fisica, econbmicas, intelectuales, etc., de la -
poblacidén (8).

André Buttenbach, nos dice que cuando se =--
trata de definir la accidn de la administracidn
y de los servicios piblicos por el ejercicio de
la funcidn administrativa, se pueden llevar a ca
bo por una descripcidén de los modos y procedi---
mientos de intervencidn de la administracién (9)

La accidn del Estado puede tener por objeto

a) La reglamentacidn, vigilancia y control
de la actividad privada.

b) La ayuda a la iniciativa privada y a las
empresas privadas de inter&s colectivo.

a»
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¢) La creacifn y la gestidn de servicios pi
blicos, ¥y

d) La administracidn juzgando los conflic--

tos, es decir, lo que se denomina contencioso ad
ministrativo.

Tales son, consideradas en su aspecto mate-

rial, los principales fines de la actividad admi
nistrativa,.

Pero debemos referirnos a los medios de ac~
cidn de personas y servicios pliblicos administra
tivos. Para asegurar el funcionamiento de los =~
servicios pdblicos y de una manera general, para
realizar su misidén las personas y la administra-
cidn, disponen de los siguientes medios:

a) De personas flsicas que son los titula--
res de sus drganos y sus agentes.

b) De poderes juridicos que le son propios:
el de realizar actos administrativos cuyos carag
teres son diferentes a los actos juridicos realji
zados por los particulares, vy

c¢) De bienes materiales: dominio pGblico y
privado, finanzas pidblicas.

El derecho administrativo estudia estos me-
dios y su régimen jurfidico.
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Aunque mAs adelante aludiremos en particu--
lar a la teorfia general de las funciones del Es-
tado y al estudio del régimen de los servicios =~
piblicos, necesitamos precisar algunas ideas so~-
bre estos conceptos fundamentales.

Los fines del Estado constituyen direccio~-
nes de cardcter general que se reconocen al Esta
do y se consagran en su legislacidén. Las funcio
nes del Estado son los medios o formas diversas
que adopta el derecho para realizar los fines -
del Estado.

Estos medios juridicos son procedimientos -
de técnica jurfdica encaminados a desarrollar -
los principios generales, Bonnard nos dice: "Las
funciones del Estado son los medios que permiten
al Estado cumplir sus atribuciones. Del mismo -
modo como las personas realizan ciertas operacio
nes para cumplir sus fines" (1).

Las funciones del Estado tienen un apoyo 13
gico y juridico, por medio del primero se recong
cen las etapas para cumplir una meta, por el se-
gundo se consagran en la legislacifn. El Estado
tiene, por ejemplo, una importante finalidad edu
cativa, que la Constitucidn reconoce en su arti-
culo 3 y 73 fraccidn XXV, para ello requiere de
leyes aproppiadas y de elementos materiales para
llevar a cabo sus propdsitos; es decir, todos ~
los pormenores que susciten la ejecucidn de la -
misma y la resolucidn de los conflictos que se -
originen.

El hecho de que existan varios poderes y =
diversas funciones no altera ni modifica la uni-~
dad del Poder del Estado. El poder del Estado -
es dnico y soberano.

Finalmente debemos precisar el concepto de
funcidn ya que constituye la base de este desa--~
rrollo: La misma etimologia de la palabra fun--
cidn determina cumplidamente su concepto; provie
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ne de fungir que significa hacer, cumplir, ejer-
citar, por lo que dentro del campo de las rela--
ciones jurfdicas, de cualquier clase que ellas -
sean, la funcidn significard toda actuacidn por
razdn del fin juridico en su doble esfera priva-
da y piblica.

La doctrina clfsica y la legislacidn positi
va han reconocido tres actividades esenciales -~
del Estado para realizar los fines, resultado -
del principio de la divisidn de trabajo aplicado
a la teorfa constitucional.

a) La funcidn legislativa, que es la fun--~-
¢ifn encaminada a establecer las normas juridi--
ctas generales. El Estado moderno es el creador
del orden jurfdico nacional.

b) La funcifén administrativa, que es la fun
cibn encaminada a regular la actividad concreta
y tutelar del Estado, bajo el ordemn juridico, La
ley debe ser ejecutada particularizando su apli-
cacifn. En sentido moderno el Estado es el pro-

motor del desarrollo econdmico y social de un =--
pais.

¢) La funcidn jurisdiccional, que es la ac-
tividad del Estado encaminada a resolver las con
troversias, estatuir o declarar el derecho. La
superioridad indiscutible del Poder Judicial en
la sociedad moderna, lo coloca como el Organo =~
rector de la vida Jurfdica Nacional.

Los servicios pliblicos son empresas que se
proponen satisfacer las necesidades generales en
forma regular y continua., Hay una relacidn en--
tre las funciones y los servicios Piiblicos. Todo
ello para lograr la satisfaccifn de las necesida
des sociales y mantener la armonfa del vivir so-
cial. En la funcidn armdnica de los departamen-
tos que crea la Constitucidn, dice Emilio Rabasa
estf el secreto de la estabilidad del poder, la
garantfa de las libertades y la base de su tran-
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quilidad (2).

A.- EL PODER DEL ESTADO

La palabra poder tiene diversas acepciones
importantes, y para los fines de este estudio -
consideramos las siguientes:

a) La suprems potestad, rectora y coactiva,
del Estado, es decir, una entidad, en quien se -
reconoce el dominio, el imperio, la facultad de
jurisdiceidn para mandar o ejecutar una cosa que
se atribuye a uno de los méds importantes drganos
del Estado.

b) Con la palabra poder aludimos a tener ex
peditas las facultades o potencias de hacer una
cosa. Aparece entonces como un medio para reali
zar los fines piiblicos contenidos en la esfera -
general de competencia del conjunto de 6rganos -
que forman la estructura del Estado.

El poder federal mexicano es la suprema en-
tidad en quien se deposita el ejercicio de las -
facultades del Estado Mexicano. El articulo 49
de la Congtitucidn expresa: "El supremo poder -
de la Federacidn se divide, para su ejercicio, -
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podrén
reunirse dos o mas poderes en una sola persona o
corporacifn, ni depositarse el Legislativo en un
solo individuo, salvo el caso de facultades ex--
traordinarias al Ejecutivo de la Unidn, conforme
a lo dispuesto en el articulo 29. En ningln ca-
so, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del
artfculo 131, se otorgardn facultades extraordi-
narias para legislar" (3).

El artfculo 39 de la Constitucidn hace refe
rencia a que la soberanfa nacional reside esen--
cial y originariamente en el pueblo que todo po-
der piblico dimana del pueblo y se instituye pa-
ra beneficio de éste. "E1 pueblo tiene en todo
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tiempo el indiscutible derecho de alterar o modi
ficar la forma de su gobierno" y el articulo 41

de la misma ordena que: "El pueblo ejerce su so-
berania por medio de los poderes de la Unidén, en
los casos de la competencia de Estos y por los -

de los Estados en lo que toca a sus regimenes in
teriores" (4).

Podemos decir que originariamente el poder
significa una fuerza fisica. Posteriormente con
el desarrollo de la sociedad el poder se subordi
na al derecho, de donde resulta que poder es 1la
facultad que tienen los Organos del Estado para
hacer legalmente una cosa y disponer de la fuer-
za para cumplirla. La soberania nacional es un
poder pilblico de mando, que tiene por caracteris
tica la de ser un poder de mando supremo. Anto-
nio Carro Martinez nos dice: "El procedimiento
mds s6lido para organizarse un poder es el dere-
cho. El poder que no es juridico en sus actua--
ciones es embrionario, estd desorganizado y dura
poco tiempo. Pero la tendencia natural del po--
der es su perpetuacidn. Por eso el poder no tie
ne mds remedio que aliarse estrechamente con el
derecho, servirle de inteligencia y crear un or-
den de cosas que no se desvie del derecho natu--
ral: En ello estriba la organizacifn y la misma
del derecho natural, porque automldticamente sur-
girdn titulos legitimadores para la resolucifn ~

contra el poder que ha osado desviarse del dere-
cho natural" (5).

En otras épocas la soberania fue ejercida -
directamente por el pueblo por medio de asam---~-
bleas, pero la complejidad de la vida moderna im
pide la celebracibén de estos actos plebiscita---
rios, o adreferendum.

La propia Constitucidn en el articulo 41 or
dena: "El pueblo ejerce su soberania por medio
de los Poderes de la Unidn, los casos de la com~
petencia de éstos, y por los de los Estados, en
10 que toca a sus regimenes interiores, en los -
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términos respectivamente establecidos por la pre
sente Constitucidn Federal y las particulares de
los Estados, las que en ninglin caso podrén con--
travenir las estipulaciones del Pacto Federal' -

(6).

La Constitucidn no habla de un Poder P{bli-
co, que reside en el pueblo, lv que significa -
una suprema facultad para autodeterminarse, al -
mismo tiempo que en una fuerza social capaz de -
imponer un orden juridico.

También se refiere nuestra Carta Suprema a
que el pueblo ejerce su soberanfa por medio de
los Poderes de la Unién, Estamos aqui en presen
cia de entidades constitucionales cuya creacidn
y funcionamiento constituye un principio de la -
vida jurfidica nacional. A los Poderes de la ---
Unidn, ademds de entidades con facultades juridi
cas, se les reconoce medios para disponer de 1la
fuerza pGblica para el cumplimiento de los manda
tos previstos. Un poder es un conjunto de drga-
nos con facultades jurfdicas que se encomiendan
a personas fisicas, en los términos estudiados -
con anterioridad,

!

El poder del Estado se constituye en tres -
poderes fundamentales: el poder Legiglativo, el
poder Administrativo y el poder Judicial. La ex
presidn divisidn de poder nos da idea de cOmo se
fracciona el Poder total del Estado.

Hay una relaciln necesaria entre el poder y
la funcidn, la fuerza que aquél aplica debe con-
tar con medios efectivos para exteriorizarse. Al
poder de legislar corresponde la funcidn Adminis
trativa, y al poder Judicial corresponde la fun-
¢idn jurisdiccional.
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B.- LA TEORIA DE LA DIVISION DE PODERES

Las funciones fundamentales del Estado co--
rresponde en doctrina a tres momentos esenciales
de formacidén de la voluntad, esto es: la deter-
minacidn, la ejecucidn y la tutela de la misma -
en los casos en que es mal interpretada o trans-
gredida y representa las tres formas tipicas, a
través de las cuales se realiza y manifiesta la
soberanfa de todo Estado.

Desde la antigiiedad Aristdteles en su poli-
tica, al estudiar la divisibdn de la accibn poli-
tica, considerd tres categorias: 1los 6rganos de
liberativos, los Organos de las Magistraturas y
los 8rganos judiciales. El pensamiento politico
de la Edad Media, se concretd a enunciar la sepa
racidén de los poderes Legislativo y Ejecutivo. -
La teoria alcanza su pleno desarrollo en las docgc
trinas de Locke y Montesquieu.

Locke por su parte desarrolld esta teoria -
en su obra Essayon Civil Government aparecida en
1690, Desde luego distingue tres: ejecutivo ==
tiene la ejecucidn de las leyes e incluye una --
funcién de iniciativa, la prerrogativa o facul--
tad discrecional para proteger intereses., En el
poder confederativo se autoriza hacer la guerra,
celebrar tratados y estabtlecer relaciones entre
los Estados.

Montesquieu con la visién de las institucig
nes politicas inglesas pensd que era necesario -
lograr una situacifn de equilibrio de poderes pa
ra lograr la mayor garantfa de libertad indivi--
dual: '"La experiencia, dijo, demuestra que siem
pre que se concentra el poder en unas cuantas ma
nos, peligra la libertad humana".

En cada Estado hay tres clases de poderes:
la Potestad legislativa, la Potestad ejecutiva -
de las cosas relativas al derecho de gentes, y -
la Potestad ejecutiva de las cosas que dependen
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del derecho civil,

En virtud de la primera, el principe o el -
magistrado hace las leyes temporales o definiti-
vas, y modifica o deroga las existentes, Por el
segundo hace la paz o la guexrra, envia y recibe
embajadas, establece la seguridad piblica y per-

cave las invasiones. Por el tercero, castiga -
los delitos y juzga las diferencias enre particu
lares. Se llama a este Oltimo poder judicial vy

al otro poder ejecutivo del Estado.

La libertad polfitica de un ciudadano es la
tranquilidad de espiritu que proviene de la con-
fianza que tiene cada uno en su seguridad: para
que esta libertad exista, es necesario un Gobier
no tal que ningln ciudadano puede temer a otro.

Zuando el poder legislativo y el poder eje-
cutivo se reunen en la misma persona o en el mis
mo cuerpo, no hay libertad; falta la confianza -
porque puede temerse que el monarca o el senador
daban leyes tir@nicas y las ejecuten ellos mig--
mos tirdnicamente.

No hay libertad si el poder de juzgar no es
td bien deslindado del poder legislativo y del -
poder ejecutivo. Si no estd separado del poder
legislativo, se podria disponer arbitrariamente
de la libertad y la vida de los ciudadanos como
que el juez seria legislador. Si no estd separa
do del poder ejecutivo, el juez podria tener la
fuerza de un opresor.

Todo se habria perdido si el mismo hombre,
la misma corporacidn de prlceres, la misma asam-
blea del pueblo, ejerciera los tres poderes: el
de dictar las leyes; el de ejecutar las regsolu--~
ciones piiblicas, y el de juzgar los delitos o ~--
pleitos entre particulares.

La monarquia absoluta Francesa del siglo -~
XV1i1l.~ El reinado de los tres Luises, se carac-
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terizd por la sintesis del poder en la voluntad
del monarca; todo el poder estaba concentrado en
sus manos. El Estado absoluta no se basa en la
divigidn de Poderes, contra esta fuerza ilimita-
da, el ideal de Montesquieu fue el impacto de =--
las instituciones revolucionarias Francesas. La
asamblea Constituyente de 1789, sentd los princi
pios que sirvieron para destruir la omnipotencia
de los monarcas absolutos, estableciendo en el -
articulo 6 de la Declaracidn de Derechos, que: -
Toda sociedad en la cual la garantia de los dere
chos no esté asegurada ni la separacidn de pode-
res dererminada, no tienem una Constitucidn.

La divisi8n de poderes sitiia varias fuerzas
juridicas, unas enfrente de otras, que se limi--
tan entre sino tolerando los abusos del Poder Pd
blico y manteniendo un saludable equilibrio de -
fuerza. La teoria se puede resumir en estos tér
minos: Contribuye a hacer siempre wds apto el -
drgano para la propia funcidn y en definitiva a
mejorar el ejercicio de las actividades genera--
les del Estado" (7).

C.- LA TEORIA MODERNA DE LA DIVISION DE PODERES

La teoria de la divisifn de poderes se apar
ta de la tesis clédsica de Montesquieu, sobre todo
en el rigorismo de su estructura. El pensamiento
del siglo XIX y del sistema liberal tratando de
encontrar soluciones politicas en la colabora---
cién o distribucidn de funciones.

La teoria ha procurado ajustarse a la reali
dad de los pueblos para que el poder se limite -
con el poder. Las normas que estructuran el Es- .
tado moderno no son camisas de fuerza, sino prin
cipios flexibles de acomodamiento facil y Gtil.
En ocasiones, el mantener rigidamente una teoria
polftica, lleva a una intolerante accidn del po-
der piblico, que olvida su categoria de supremo
servidor del pueblo y se convierte en un instru-
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mento de la opresién,

La teoria de Montesquieu ha sido severamen-
te enjuiciada por el pensamiento polfitico moder-
no de autores como Gropalli y Dabin: "La teoria
de la separacidn de poderes, estrictamente enten
dida en los términos empleados por el autor del
espiritu de las leyes, es racional y pridcticamen
te inaceptable, en primer lugar porque la concep
cidn de una pluralidad de poderes iguales y sobe
rano en el Estado no podrfa ser admitida por nin
glin espiritu realista; ademds, porque si se acep
ta que uno de esos poderes predomina sobrs los -
otros, la doctrina se contradice a s{ misma; 1lo
es también porque las diversas funciones piabli--
cas, 51 deben ser distintas para el buen orden y
la comodidad de la organizacidn, no deben estar
separadas sino, gque por el contrario, vinculadas
unas non otras, coordinadas y orientadas hacia -
un fin comdn; finalmente es inaceptable, porque
los titulares de esas funciones deben vivir no =~
en estado de separacidn, sino de unidn permanen-
te. El término de separacidn implica escisidn -
entre las funciones y los Srganos tienen un al--
cance demasiado absoluto y ha de ser rechazado,
puesto que la separacidn de poderes tanto en lo
que respecta a las funciones cuanto paralelamen-
te a sus titulares, no seria admisible sino con
la condicién de no ser en modo alguno una separa
cidén™. (8)

Para el profesor Gropalli, antes aludido, -
la teoria ha sufrido en el tiempo precisiones e
integraciones. La misma Constitucidn Rusa de =--
1936, se regula por la divisidn de poderes y no
por la teorfa revolucionaria de la teoria de 1la
dimensidn de poderes: 1.- E1 pueblo no constitu
ye un poder; 2.~ El poder ejecutivo no es un po
der @nico, la doctrina politica considera el po-
der poitico de gobierno y el poder administrati-
vo; 3.- La teoria meclnica y rigida de Montes--
quieu, hace imposible la vida del Estado, es evi
dente la coordinacidn y colaboracidn de &Srganos
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distintos en la unidad del Estado; 4.~ Normal--
mente se asigna una sola y tipica funcién, pero

no se excluye el ejercicio de una funcidn diver~
ga; 5.~ La tesis de la paridad de funciones es

la mds razonable; y 6.- La funcibn de equili---
brio de poderes se asigna en las Constituciones

vigentes al jefe del Estado.

La Teorfa de la divisidn de poderes, llama-
da tambi&n doctrina de la separacidn de poderes,
debe distinguirse con claridad de la teoria de -
las funciones del Estado.

Como hemos asentado en este trabajo, el ori
gen del poder politico, su naturaleza, sus diver
8§08 aspectos y su proyeccifn hacia el futuro son
temas incluidos en la Ciencia Politica.

La teoria de las funciones del Estado guar-
da necesaria relacidn con la divisidn de poderes
pero responde a propdsitos diferentes. La iden-
tificacidn entre ambas teorfas ha surgido de que
necesariamente se quiere identificar las nocio--
nes de poder y funcidén. HistSricamente se ha de
mostrado que una funcidén puede corresponder a -
uno u otro poder. Garrido Falla al estudiar es~-
te problema nos dice: "Ahora bien, la teorifa de
la divisibn o separacidn de poderes tiene un va-
lor entendido, y una tradicifén en la literatura
polftica e inspublicita que no se puede descono-~
cer v que, desde luego, no podria sustituirge -~
con &xito por la expresidn "separacidn de los or
ganos” (9).

El Estado lleva a cabo la realizacién de --
sus fineg por medio de las actividades que cons-
tituyen las funciones. Propiamente el Estado di
vide sus funciones, no sus fines, estas funcio--
nes se encomiendan a los poderes del Estados.

Determinada la relacidn entre Poder y Fun--
cidn, debemos pasar al estudio de las funciones
del Estado.
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En puridad a cada poder deberia correspon--~
der una funcibn especifica, es decir, al Poder -
Legislativo deberia corresponde la funcidén legis
lativa al Poder Ejecutivo, la funcidn administra
tiva y al Poder Judicial, la funcidn jurisdiccio
nal., Sin embargo, los textos constitucionales =~
por diversas razones de necesidad orgidnica se -~
han visto obligados a alterar este criterio; de
este modo nos encontramos que el Poder Legislati
vo, ademds de la funcidn legislativa, le corres-
ponde por excepcidn otras funciones; por ejemplo
las cAmaras nombran a su personal, que es un ac-
to administrativo; se erigen en gran jurado, 1lo
cual es un acto jurisdiccional y otros ejemplos
semejantes.

Si pasamos al poder Administrativo veremos
que ademds de la Funcidén Administrativa, le co--
rrespcnden otras actividades, por ejemplo, la fa
cultad reglamentaria, que es un acto de naturale
za legislativa; las contfoversias en materia fisg
cal, agraria, obrera que son actos materialmente
jurisdiccionales.

El poder Judicial ademdas de ejercer la fun-~
¢idn jurisdiccional realiza otros actos no pro~-
piamente de esta naturaleza, por ejemplo el nom~-
bramiento de su personal gque es un acto adminis~
trativo.

Esto ha obligado a los autores alemanes a -
emplear un mé&todo selectivo que permite determi-
nar con claridad la naturaleza de las funciones,
El 6rgano que realiza legalmente, la funcibn, de
este modo todas las funciones que corresponden -
al Poder Legislativo, articulos 73, 75, 76, 77 vy
demds relativos, son funciones formalmente legis
lativas. Asi, el articulo 89 de la Constitucidn
sefiala qué funciones son administrativas y el ar
ticulo 97 y siguientes indican de acuerdo con el
mismo criterio qué funciones son jurisdicciona--
les.
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El criterio formal es insuficiente porque -
no es adecuado llamar actos legislativos al nom-
bramiento de un empleado, o cuando el poder Le--
gislativo se origine en gran Jurado, ya que el -
primero es un acto administrativo y el segundo -
un acto jurisdiccional.

Por esta razdn el Criterio material es Obje
tivo; prescinde del &drganoque realiza la funcidn
y considera el acto juridico en sus elementos na
turales o propios. Por esta razdn la Ley y el -
reglamento aunque corresponden a los poderes Le-
gislativos y Administrativos, son actos de natu-

raleza legislativa desde el punto de vista mate-
rial.

Es, por lo tanto, Gtil aplicar este crite--
rio de la formalidad y de la materialidad al es-
tudio de las funciones que se descomponen en una
serie de actos juridicos de alcances diversos.

Las funciones que realiza el Estado corres-
ponde a las funciones de una comunidad, si toma-
mos en cuenta que toda organizacidn politica se
justifica por la forma comc atienden a las gran-
des necesidades colectivas.

Seccidédn I - LA ACCION DEL ESTADO LEGISLADOR

A.- EL PODER CONSTITUYENTE DEL ESTADO

La constitucién politica es la base del or-
den juridico. Estd constituida por un conjunto
de normas orgdnicas, estructurales o badsicas, =~
que dan contenido a la accidn del Estado y limi-
tan su actividad cuando afectan los intereses ~-
particulares.

Es necesario comenzar a distinguir dos ti--
pos de constitucidn que coexisten en toda organi
zacidn politica.
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a) La Constitucién Social, que se integra -
con los propios elementos de una comunidad so---
cial y se forma en un proceso histdrico, con 1los
factores que contiene su propia vida orginica. -
La manera de ser de un pueblo se manifiesta en -
la estructura de gus instituciones sociales.

b) La Constitucidn Politica, que se forma -
con las normas o principios juridicos fundamenta
les de un pais y se contiene en textos escritos
que reciben denominaciones diversas tales como -
Carta Magna, C6digo Fundamental, Constitucidén Po
litica, Norma Suprema.

Existen otros tipos de constituciones: a.-
La Constitucidén no Escrita, y b.- La Constitu--
cién Escrita.

la constitucidn no escrita se forma con to-
das las tradiciones de una nacién. Principios -
que se van definiendo en el transcurso de su his
toria, que hacen de la Constitucién un instrumen
to flexible, adecuado a sufrir todas las trans--
formaciones de un pueblo, como en el caso de la
Constitucidn Inglesa.

La constitucidn escrita o rigida, es un so-
lemne documento escrito, debidamente clasificado
en sus materias, que fija la estructura polftica
de una nacidn, los derechos de los ciudadanos, -
las funciones de sugs Organos. Los temas juridi-
cos que sirven de base a la accidn de Estado. Co
mo ejemplo tenemos nuestra Constitucidn Politica
o la de Filadelfia.

La doctrina consgtitucional distingue entre
el Poder Constituyente Originario, y el Poder --
Constituyente Constituido.

El Poder Constituyente, dice Nicoléds Serra-
no: "Alude estrictamente a aquel poder singular
y extraordinario por virtud del cual un pueblo -~
que venia viviendo sin Constitucidn se da su pri
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mera ley politica fundamental de tipo liberal mo
derno, o al menos, reforma o modifica su consti-
tucidn polftica existente, ya que respondia a --
ese cardcter. No entran en cuenta a decir ver--
dad mds constituciones que las revolucionarias,

las recientes, las nacidas de un acto de norma--
cidn solemne y excepcional. Y no se reputa cons
tituyente otro poder que el c¢special encargado ~
de decretar y sancionar una Constitucifn de ese

tipo, de lo cual también se reduce implicitamen-
te en quien ha de encarnar hoy ese poder preemi-
nentisimo, que en buena tesis s6lo cabe atribuir
al Pueblo o Nacidn como unidad politica™ (10).

Por lo que se refiere al Poder Constituyen-
te Mexicano, nuestro derecho constitucional ofre
ce el ejemplo de tres importantes Congresos: el
de 1857 y el de 1917. En los tres casos se con-
vocd al pueblo para que integrara el constituyen
te de acuerdo con los planes reveolucionarios que
en cada caso les antecedieron.

El poder constituyente constitufido o Fun---~
cién Reformadora de la Constitucidén, es un acto
formalmente complejo de acuerdo c¢on nuestra ~---
Constitucién. E1 articulo 135 dispone:

La presente Constitucidn puede ser Adiciona
da o Reformada. Para que las adiciones o refor-
mas lleguen a ser parte de la misma se requiere
que el Congreso de la Unidn, por el voto de las
dos terceras partes de los individuos presentes
acuerde las reformas o adiciones y que &stas =---
sean aprobadas por la mayoria de las legislatu--
ras de los Estados. El Congreso de la Unidn ha-
rd el cémputo de los votos de las Legislaturas y
la declaracidn de haber sido aprobadas las adi--
ciones o reformas.

Se piensa que la funcidén reformadora sdlo -
debe referirse a aquellas normas que crean insti
tuciones, por ejemplo, las que afecten a la es--
tructura de cualquiera de los poderes, de las en
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tidades federativas, de los municipios, de los -~
organismos descentralizados. '

En cambio, no podrfan quedar en el campo de
la funcidn constituyente normas como las del TI-
tulo primero capitulo primero:

De las garantias individuales, o las conte-
nidas en el Titulo Sexto, del trabajo y de la --
previgidn social, por lo menos, en su considera-
cidn general. Puede aclararse el sentido del -
texto constitucional si se recurre a sus antece-
dentes.

Sin embargo, este criterio es impugnado por
que desvirt@a la calidad de las normas constitu-
cionales, que por el solo hecho de tener este ca
rdcter, sirve de base al régimen juridico impe--
rante

Es por esta razdén, que en la doctrina moder
na, se examina con gran preocupacidn, la incompe
tencia del drgano revisor, para modificar los -
principios bésicos de la Constitucidn.

B.- LA FUNCION LEGISLATIVA O NORMATIVA ORDINARIA

i l.- Naturaleza de la Funcidn Legislativa Ordina-
(RS ria.

Como todas las funciones del Estado, la fun
cidn legislativa puede estudiarse desde un punto
de vista formal y desde el puntc de vista mate--
rial,

La funcidn legislativa es la actividad del
Estado encaminada a la creacibn de actos regla,
que son aquellos que generan situaciones juridi-
cas generales,

Como indicamos, el criterio formal se refige
re al drgano que tiene a su cargo la funcibn. La
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legislativa corresponde formalmente al poder le-
gislativo Federal, que es el OSrgano que normal--
mente elabora la legislacifén Federal, asi como a
las legislaturas de las Entidades Federativas -
que expiden las leyes ordinarias de su competen-
cia.

E1l Capitulo II de la Constitucidn se denomi
na: El Poder Legislativo Federal, y el articulo
50 previene: E1l poder Legislativo de los Esta=--
dos Unidos se deposita en un Congreso General, a
que se dividiera en dos Camaras, una de Diputa-~-
dos y otra de Senadores.

El Congreso de la Unidén, la Cdmara de Dipu-
tados y la Camara de Senadores, tienen cada una
de ellas sus respectivas facultades senaladas en
la Constitucidn. Al Congreso corresponden las -
materias sefialadas en el articulo 73 y siguien--
tes que le asignan competencia al mismo. El1 ar-
ticulo 76 sefiata las facultades exclusivas del -
Senado. El articulo 77 fija algunas materias -
que pueden realizar las Cdmaras sin intervencidn
de la otra y el articulo 79 enumera las atribu--
ciones de la Comisidn permanente.

Es necesario precidar que existen en la ~-
Constitucifn otras normas que aumentan la compe-
tencia del Poder Legislativo Federal.

En el inciso anterior de este trabajo dis--
tinguimos la naturaleza juridica del Poder Legis
lativo Constituyente y su deferencia con el Po~--
der Legislativo Ordinario.

El punto de vista formal es insuficiente pa
ra caracterizar a la funcidén legislativa por dos
razones:

a.- No todos los actos de poder legislativo
pueden vilidamente llamarse legislativos, es de-
cir, hay diversas facultades que caen bajo el -
campo de la funcién administrativa o de la fun--
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¢idn jurisdiccional.

b.~ También los otros poderes realizan ac--
tos legislativos desde el punto de vista orgdni-
co, como por ejemplo, cuando el Presidente de 1la
RepGblica expide los reglamentos administrativos
de conformidad con la fraccidn I del artfculo 89
de la Constitucidn, aunque sean actos formalmen-~
te administrativos, materialmente son actos le--
gislativos con los mismos caracteres de ley.

2.- El Criterio Material de la Funcidn Legisla-
tiva.

La funcidn legislativa se caracteriza por =~
la ley, cuya naturaleza estudiaremos en esta --
obra. La realista la denomina acto regla, por -
gser creador de situaciones juridicas generales.

La funcidn legislativa es una actividad es~
tatal, que se realiza bajo el orden juridico, a
través de ella el Estado dicta normas generales,
encaminadas a la satisfaccidn del bien piiblico.
Garcia Oviedo define a la ley en estos términos:
"La ley en su sentido general es toda norma juri
dica o regla de derecho. En este sentido ampli-
simo ge considera ley todo precepto juridico sea
cual fuere la autoridad de quien emane, la forma
de que se revista y el contenido que la integre"

(11).

La ley es todo juicio abstracto, esto es, -
toda enumeracidn valorativa en términos de justi
cia, no de un comportamiento particular realiza-
do o realizable en un determinado tipo de situa~
ciones.

Resumiendo nuestras ideas sobre la Funcidn
Legislativa podemos decir lo siguiente:

1.~ La funcidn legislativa es una actividad
creadora del derecho objetivo del Estado, subor-
dinada al orden juridico y consiste en expedir -
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las normas que regulan la conducta de los indivi
duos la organizacidn social y politica.

2.~ El derecho legislativo o derecho parla-
mentario es la disciplina que regula esta impor-
tante funcidn del Estado. Hay un método, una --
competencia y una t@cnica para legislar.

3.- La funcidn legislativa es la que se en-
comienda formalmente al Poder Legislativo Fede--
ral. S8lo por excepcidn pueden definirse como -~
una manifestacidn de voluntad que tiene por fina
lidad producir un efecto de derecho.

4.~ La funcidn legislativa comprende dos im
portantes ramas la funcidn legislativa constitu-
yente y la funciofi legislativa ordinaria.

5.- La funcidn constituyente puede conside-
rarse en dos importantes aspectos: La funcidn -
constituyente originaria y la permanente.

6.- La funcidn constituyente originaria es
la facultad que tiene un pueblo para dictar las
normas constitucionales.

7.- La funcifn constituyente permanente es
el conjunto de 6rganos Poder Legislativo y Legisg
laturas de los Estados, que tienen la facultad -~
de dictar las normas constitucionales. Art. 135
Constitucional.

8.- También el poder ejecutivo puede reali-
zar actos legislativos materiales cuando elabora
determinadas leyes, inicia otras y cuando expide
los reglamentos de ejecucidn de las leyes.

9,~ El1 acto legislativo materialmente consi
derado la ley tiene estos caracteres:

a.~ Es una norma abstracta e impersonal.

b.- Es una norma general y permanente. Es un -
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acto reglamentario creador de situaciones -
jurfdicas generales. La funcifn Legislati-
va no realiza actos materiales, ni alude a
situaciones jurfdicas particulares.

Es una norma obligatoria. El acto legisla-
tivo es obligatorio para todos los que se -
encuentren en la situacidn fijada por la ~-
ley y no se refiere a un caso concreto o =~-
particular porque seria una ley privativa -
violatoria del articulo 13 constitucional,

Debe interpretarse por un acto de la misgma

naturaleza al que lo cred. En la interpre-
tacidén, reforma o derogacidn de las leyes o
decretos, se observarin los mismos trdmites
establecidos para su formacidn. Articulo ~
72 Frac. V de la Constitucidn y 3 y 9 del -
Cadigoe Civil.

El acto legislativo es imperativo, ya que -
el Estado impone la obligacidn de someterse
a la ley, estd provisto de sanciones, que =~
son medios adecuados para su debido cumpli-
miento. El cardcter imperativo de una nor-
ma deriva de los términos mismos de la ley,
de sus propdésitos o fundamentos, como en el
caso de las garantlias individuales o de las
leyes de organizacidn. Por lo que se refie
re a las leyes supletorias estdn sujetas a
una condicidén para su aplicacién.

La sancidn es de naturaleza diversa porque

en unos casos es una coaccidén material y en
otras una sancidén juridica o una garantia =~
de la vida social.

l11.~ Los principales actos legislativos son

En nuestro rden jurfdico las Leyes tienen -
diferentes denominaciones, aunque debemos -~
considerar una sola categoria de leyes: Le
yes Federales, leyes emanadas de la Consti-
tucidn, ley reglamentaria, ley orglnica co-
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mo en el caso de los articulos de la Consti
tucidn 7, 31 frac. IV, 73 frac. VI y frac.-
XX1V, leyes secundarias, Ley Federal, etc.

b.- Los Tratados de acuerdo con el Art. 133 Cons
titucional.

c.- Los Decretos Art. 70 de la Constitucidn: to
da resolucidn del Congreso tendrd el cardc-
ter de ley o decreto. La ley es de cardc--
ter general y el decreto comprende un obje-
to particular.

12.- Es inconstitucional someter al poder -
legislativo actos Administrativos para su aproba
cidén y dar forma de ley a contratos, concesiones,
autorizaciones y otros.

13.~ Los actos Administrativos que material
mente realiza el poder legislativo estdn expresa
mente sefalados en la Constitucidn como en los -
casos a que se refieren las siguientes fraccio~--
nes del Art, 73; 1, II, III, IV, V, y XII, XXVI,
XXVII, XXVIIL1, Art. 76 fraccs. I1, III, IV,

14.- Materialmente el poder legisaltivo rea
liza funciones jurisdiccionales como en los ca=--
s0o8 siguientes: Art, 74 fraccs. I, V, VII, Art.
76 fraccs. V, VI y VII,

Seccidn II ~ LA ACCION DEL ESTADO ADMINISTRADOR

A.- LA FUNCION ADMINISTRATIVA

No es suficiente que el Estado exprese su -
voluntad en la ley, que es un acto creador de si
tuaciones juridicas generales, es necesaria una
organizacidn que ejecute la ley; que la concrete
a casos particulares; que la actualice, determi-
nando el momento y circunstancias de su aplica--
cidn. Para este propbsito la administracidn pi-
blica dispone de medios juridicos o subjetivos -
de l1la ley.
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Hans Kelsen define la administracidn pbli-
ca en 8f{, como un tipo de la teorfa pura del de-
recho. "Los tres poderes que distinguen la teo-
ria tradicional responden {inicamente a tres pau-
sas que el derecho positivo acentlia particular--

mente'. La funcifn administrativa provee el man
tenimiento de los fines piblicos, llevando sus -
determinaciones a los casos particulares. Admi-

nistrar es no sdlo llevar la ley, 8s8ino perseguir
un propdsito de servicio piiblico o de interés ge
neral, que determine la esencia del Estado (12)

Los autores han formulado una teoria gene--
ral de la funcidén administrativa, que la define,
precisa, y tiene por objeto determinar el régi--
men que le corresponde, como los principios jurl
dicos que forman esa red sin costuras del princi
pio de la legalidad administrativa.

B.- LA NOCION FORMAL U ORGANICA DE LA FUNCION
ADMINISTRATIVA

La funcidén administrativa también puede ser
estudiada desde el punto de vista formal y mate-
rial. El formal u orginico, toma en considera~-
cidén el poder que realiza el acto, y prescinde -
de toda otra estimacidén; el material, toma en ~-=-
consideracidén la naturaleza interna de esos ac~~-
tos, definiéndolos con sus caracteres propios o
naturales.

Dos afirmaciones generales senalan los ele-
mentos de esta funcidn:

a.- La de que se trata de una funcidn juri-
dica del Estado, y

b.- Que los actos que la comprenden, se rea
liza con vista a la creacidén y funcionamiento de
un servicio pGblico y al cumplimiento de los fi-
nes generales que la legislacidén contiene.
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Desde el punto de vista formal u orgénico,
para determinar la naturaleza de la funcidén admi
nistrativa, se alude en forma exclusiva al O6rga-
no que realiza la funciqon o sea el poder ejecu-
tivo. Todos los actos juridicos y materiales ~
que tiene a su cargo el poder ejecutivo, se deno
minan actos formalmente administrativos.

En el articulo 89 de la Constitucidn se se-
fialan, en principio las facultades del Poder Eje
cutivo Federal. Otros preceptos de la misma --
Constitucidn amplian la esfera de competencia --
del mismo poder. Formalmente los actos de los -
6rganos administrativos se incluyen en el concep
to de la funcidén administrativa.

Este criterio, en su consideracidn general
es exacto, porque normalmente el ejercicio de la
funcidn administrativa corresponde al Poder Eje-
cutivo. Sin embargo, debemos hacer algunas con-
gsideraciones que nos revelan en los textos cons-
titucionales, dos situaciones importantes.

a.~ Tanto el Poder Legislativo, como el Po-
der Judicial, realizan por excepcidn en casos =
muy limitados y precisos, actos que por su pro--
pia naturaleza son actos administrativos. Diga-
mos el nombramiento de empleados en ambos pode--~
res; problemas no contenciosos de limites entre
las entidades federativas de los cuales conoce -
el Poder Legislativo; y los actos de jurisdic---
cidn voluntaria de los cuales tiene conocimiento
el Poder Judicial,

b.~ También resulta inconveniente llamar ac
tos adminigtrativos, a los actos que tienen una
naturaleza juridica diversa, aunque sean realiza
dos por el propio Poder Ejecutivo. Los ejemplos
que se pueden indicar son: El ejercicio de la -
facultad reglamentaria, que es materialmente le-
gislativa; y la resolucién de controversias en -
materia agraria, fiscal y la aplicacidn del Esta-
tuto de los Trabajadores al Servicio del Estado,
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que son materialmente actos que corresponden a -
la funcidn jurisdiccional.

C.~ LA CONSIDERACION MATERIAL DE LA FUNCION AD-
MINISTRATIVA

No existe uniformidad en los autores para -
precisar el concepto de funcidn administrativa,
por el contrario, existen diferencias radicales
entre las diversas opiniones que, desde luego, -
nos revelan la importancia de una materia que se
interna en tan variados aspectos de la vida so~-
cial.

Estos criterios ofrecen las tesis juridicas
siguientes:

1.- Formalmente la funcidn administrativa -
es la actividad que normalmente realiza el Poder
Ejecutivo. Esta definicidén es, en buena parte -
exacta, si nos atenemos a los principios conteni
dos en nuestra Constitucidn.

Ya indicamos que, por excepcidn, los otros
poderes ejecutan actos administrativos; y que el
propio Poder Ejecutivo tiene a su cargo por el -
mismo concepto, otros actos que por sus elemen-~
tos propios corresponden a la funcidn legislati~
va o a la jurisdiccional.

2.- Se define la funcidn administrativa co-
mo la actividad del Estado encaminado a la ejecu
cién de las leyes.

En el propio texto del articulo 89 de la =--
Constitucidn, nos encontramos que, ademds de la
tarea de ejecutar las leyes, frac. I, correspon-
den al ejecutivo otras actividades que no pueden
llamarse de ejecucidn de las leyes.

Los autores distinguen la ejecucidn de los
principios constitucionales, y la ejecucion de =~
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la legislacidn ordinaria.

También el concepto de ejecucidn es suscep-~
tible de una doble aceptacidn: a.- La actividad
que se encuentra autorizada por una disposicidn
legal, o bien, se entiende por tal la actividad
necesaria para dar efectividad o realizacibn -~
prdctica a la norma legislativa. Bajo la prime-
ra acepcidn se comprenden todas las funciones -
del Estado y en general, todos los aspectos de -~
la vida juridica; en la segunda acepcidén el con-
cepto es demasiado estricto para definir la fun-
cibn administrativa.

Alvarez Gendin nos dice: "El Poder Ejecuti
vo ni es sdlo gobierno, ni 8d6lo administracidn.
Participa de una y de otra, pues realiza funcio-
nes polfticas y administrativas'", y Zanobini =--
agrega: Hay que hacer una distincidn en la con-
sideracifén de la funcidn administrativa, la acti
vidad jurfdica y la social; la primera correspon
de a los fines de conservacidn, la segunda a los
fines del progreso civil (13).

* ,- Varios importantes autores sudamerica--
nos como Bielsa, Villegas, Basavilpaso, Sayaguez
Laso y otros, nos ofrecen diversos conceptos so-
bre la funcidn administrativa.

La administrativa es la actividad del Esta~
do, concretamente del Poder Ejecutivo, dirigida
a la aplicacién y conservacifn del orden juridi-~
co y social, conjuntamente, a la prestacidn de =~
los servicios piblicos. Es decir, la funcidn ad
ministrativa comprende fundamentalmente dos esfe
ras: La juridica y la econbmica; dentro de la -~
primera se resume todo lo referente a la conser-
vacién del orden piiblico; en la segunda que toda
la actividad relativa a la prestacidn y conserva
cidn de los servicios piiblicos.

La funcidn administrativa es una actividad
concreta mediante la cual se provee a la satis--
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faccién de las necesidades colectivas, funcioues
que deben ejercerse dentro del orden juridico y
de acuerdo con los fines de la ley.

La funcibén administrativa es la funcidn con
creta desarrollada por el Estado para la inmedia
ta obtencidn de su contenido. Es un hacer efec-
tivo, mientras que la legislacidn y la justicia
son actividades exclusivamente juridicas.

4.~ La administracidn es la actividad del -
Estado para la realizacidén de sus fines, subordi
nado al orden juridico.

Ernest Forthoff, al comentar esta defini---
cién nos dice: "Seglin una fdérmula muy extendida
la administracidn es la actividad que realiza el
Estado para el cumplimiento de sus fines. Esta
definicidén es sin duda, suficientemente amplia -
para abarcar todas las posibles funciones de 1la
administracidn; pero de otro lado es demasiado -
amplia para ofrecer algo que las caracterice --
esencialmente, y necesita, por ello, mayor desa-
rrollo y explicacidn. Al hacerlo asf serd nece-
sario poner en claro el cardcter peculiar de 1la
administracidn y distinguirlas de las demis fun-
ciones estatales, de la Constitucidén y de la ac-
tividad judicial. Este cometido se plantea de -
nuevo en cada &po:a de la historia politica, por
que como en seguida veremos, los criterios segin
los cuales hay que distinguir la administracidn
de las otras funciones estatales, se hallan some
tidos al cambio histdrico" (l4).

Por otra parte, debemos agregar, que las =--
funciones del Estado concurren a la realizacion
de sus fines. El dato teleolfgico no es sufi---
ciente por caracterizar una funcidn, porque esos
elementos concurren en todas las funciovnes gin ~
sefialar la diferencia especifica, a pesar de su
cardcter imprescindible. La legislacidn tiene =
como funcifn ejecutiva, regular prdcticamente la
determinacidn concreta de los fines del Estado.
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5.- Para Maurice Hauriou, la funcidn admi--
nistrativa se caracteriza: "Por manejar los --
asuntos corrientes del piblico, en los que ataie
a la ejecucién de las leyes de derecho pdblico,
y a la satisfaccidn de los intereses generales,
haciendo todo esto por medio de policia y por la
organizacidn de los servicios piliblicos, en los -
limites de los fines del poder polfitico, que ha
asumido la empresa de la gestidn administrativa"

(15).

6.- Esta importante definicién, contiene va
rios elementos del concepto moderno de funcidn -
administrativa, principalmente la nocién de ser-
vicio plblico, la de empresa administrativa y el
régimen de policia aplicable. Dice a este propd
gito Laubadere: "Hay sin embargo, un elemento ~
general de la definicidn del acto administrativo
un dato que debe ser presentado para que un acto
lo sea desde el punto de vista formal, o desde -
el punto de vista material, es necesario que se
realice en vista del funcionamiento y en ocasidn
de actividad de servicio piblico. No constituye
por lo tanto actos administrativos los actos re-
lativos a las actividades privadas de la adminis
tracifn del dominio privado'" (15).

7.- La administracidén piiblica es la accidn
del Estado y se contrapone a la voluntad, que es
el poder legislativo y al pensamiento que repre-
senta el Poder Judicial.

La definicidn emplea elementos Psicoldgicos
de muy dificil determinaci6n al tratar de carac-
terizar la funcidn. Indudablemente que hay una
accidn del Estado en general, que participa de -
cada una de las funciones. Asi, hablamos de 1la
accidn del Estado Legislador, del Estado Juez o
del Estado Administrador. Desde luego, no es =~
una definicidn que proporcione los elementos ca-
racteristicos de la funcidén administrativa.

8.~ Walter Jellinek, define la funcibén admi



99

nistrativa por exclusién, diciendo: '"Que es la
actividad del Estado de cualquier titular del po
der, que no sea funcidn legislativa o judicial"

(16).

En términos generales, la explicacidn se -
apega a la verdad, pero no nos ofrece los elemen
tos que pueden explicar la funcidn administrati-
va que alude el problema.

9.~ Se ha definido como la funcidn que el -
Estado realiza bajo un orden juridico y que con-
siste en la ejecucidn de actos materiales o de -
actos que determinan situaciones juridicas para
casos individuales,

Esta definicidn contiene elementos que ca--
racterizan a la funcidn administrativa, pero co-
mo veremos en este mismo capfitulo, los propdsi--
tos de la funcidén administrativa, asi como su ~-
consideracidn formal, son elementos que, a nues-
tro juicio, deben formar un concepto general de
dicha funcién.

10.~ Es la accidn del Estado, para actuali-
zar la legislacidn, hacerla concreta y particu--
lar. Zanobini dice a este propdsito que: "Es

la actividad prictica del Estado para cuidar de
modo inmediato, los intereses pliblicos que asu--
men en los fines propios" (17).

Tanto la escuela alemana, representada por
Jellinek, Merkl y otros, la escuela vienesa por
Kelsen, como la escuela francesa de Ledn Diguit,
Roger Bonnar, Gastdn Jeze y Carre de Malberg, =--
han mantenido vivas discrepancias sobre el senti
do material de la funcidn administrativa. La =~
propia jurisprudencia del Consejo de Estado en -
Francia, refleja dos criterios: El tradicional
y el moderno sobre la nocidn de acto administra-~
tivo y de servicio pidblico.

La teoria realista del derecho le asigna -
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dos tipos de actos de su clasificacifn: El acto
subjetivo y el acto condicidén. El primero crea
una situyacidén juridica concreta, en tanto que el
segundo condiciona la aplicacidn de la ley al ca
so particular.

La funcidn administrativa es la actividad -
del Estado, subrodinada al orden juridico, que -
se propone la realizacibén de actos subjetivos, -
es decir, actos creadores de situaciones juridi-
cas individuales o particulares.

D.- EXPLICACION DE LOS ELEMENTOS JURIDICOS DE
LA FUNCION ADMINISTRATIVA

Nos encontramos los elementos siguientes:

a.- Subordinacifn al orden juridico.

b.~ Finalidad de la funcidn.

c.- Medios como se realiza; vy

d,- Limites concretos de la funcidn adminig
trativa.,

Consideramos necesario hacer las siguientes
reflexiones:

a.- Desde luego somos de la opinibn de que
el elemento formal es imprescindible para concep
tuar la funcidn administrativa. Los casos de ex
cepcibn que se ofrecen no desvirtllan su cardcter
de principio general, ni es obstdculo que el Po-
der Ejecutivo tenga a su cargo otra actividad.

La funcidén administrativa, ante todo, co=--~
rresponde al Poder Ejecutivo, por su propia tra-
dicibn y por los elementos que orientan la ac—---
¢idn propia de este poder. Esta tesis se une a
la opinidn de algunos autores, como Carre de Mal
berg y Waline, que no aceptan la distincidn de -~
funciones: '"La llamada funcién administrativa -
no existe, dice el primero, sclamente son actos
administrativos aquellos que emanan de drganos ~
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administrativos" (18).

b.- Se realiza bajo un orden juridico. In-
dicamos que todas las funciones tienen como ca=--
rdcter general, la de desenvolverse dentro del -
orden jurfdico pero este orden tiene diferentes
funciones del Estado.

¢c.- Su limitacidn por los efectos jurfdicos.
La funcidn administragiva es una funcidn précti-
ca, concreta, particular; sus efectos son limita
dos, circunstanciales. Por ello el reglamento -
no es un acto administrativo, sino un acto mate-
rialmente legislativo, por su propia proyeccifn
general, a diferencia del acto administrativo -
que es un acto de aplicacidn limitada. Actuali-
zar la ley a los casos particulares es realizar
una accidn administrativa.

d.- Sus actos son: Materiales y juridicos
de efectos limitados, En la teorfa realista del
derecho corresponden los actos juridicos adminis
trativos, al acto condicidn y al acto subjetivo.

e.- El objetivo de los actos es: La presta
cidn de un servicio o la realizacidn de activida
des reguladas por el interés plblico.

f.- Finalmente, el derecho administrativo -
hace intervenir una nocifn que a nuestro juicio
es fundamental: El régimen de los poderes de po
licia. La funcidn administrativa por medio de -
la policia del Estado, sin lo cual careceria de
efectividad el orden juridico administrativo.

De lo expuesto concluimos que la funcidn ad
ministrativa se puede explicar en estos té&rminos:

Es la actividad que normalmente corresponde
al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el orden ju-
ridico y limita sus efectos juridicos a los ac--
tos materiales o a los juridicos; cuya finalidad
es la prestacifn de un servicio plblico, o la -
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realizacidn de las demds actividades del Estado,
reguladas por el interés piblico; todo ello, ba-
jo el régimen de los poderes de la policfa.

E.- EL PROBLEMA DE LOS ACTOS MATERIALES

El mundo de las relaciones administrativas
se desenvuelve en la realidad con la ejecucidn -
de dos clases de actos: a.- Los actos juridicos,
que producen efectos de derecho, vy b.~ Los ac-~-
tos materiales, que no producen efectos de dere-
cho, y se consideran simples desplazamientos de
la voluntad. Una concesidn administrativa, un -
empré&stito, un crédito del Estado, son actos ju-
ridicos de importancia, que producen una modifi-
cacifn del orden juridico imperante.

Elaborar planos, diseifios, grdficas, copias
mecdnicas de diversa naturaleza, prestaciones ma
teriales de servicios, manejo de correspondencia
y otras mids, son actos materiales.

La escuela realista del derecho ha conside-
rado que los actos materiales son actos adminis-
trativos. Todo acto de esta naturaleza ejecuta-
do por funcionarios y empleados, son actos espe-
cfficos de la funcidn administrativa. Con otra
finalidad, Kelsen también admite, que ademis de
ser una funcidn juridica, la funcidn administra-
tiva comprende los actos materiales: '"Porque &s
tos constituyen, en la escala de formacidn del -
derecho, el grado inferior a aquel en que se de-
tienen la concretizacidn progresiva, es decir, -~
donde aparece afin la ejecucidn de la regla del -
derecho procedente, pero de ninguna manera, la -
creacidn de una regla nueva'" (19).

André de Laubadere, hace esta reflexidn: '"Se
ve mal porque todos los actos materiales tienen
que ser necesariamente administrativos cuando -~
también se dan en otras funciones. La verdad, -
en su opinidn, es que solamente la mayor parte -
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de los actos materiales, son administrativos, -
porque el mayor nimero de ellos se ligan al fun-

cionamiento de los servicios administrativos" -
(20)

Debemos resumir nuestras ideas sobre la fun
cifn administrativa en la forma siguiente:

l.- La funcidn administrativa corresponde -
al Estado y se realiza bajo el orden juridico. -
Cuando el Estado actfia es sujeto de la relacidn
sobre la que se inside; es parte inter2sada.

2.- Es tipica de la doctrina y la legisla--
¢idn asignada por regla general, al Poder Ejecu-
tivo Federal. El articulo 89 de la Constitucibn
determina la competencia de este Organo.

3.- Por excepcidn, y en forma limitada, los
otros poderes pueden realizar actos administrati
vos desde el punto de vista material. Esto res-
ponde a una necesidad 16gica para mantener la in
dependencia de cada uno de los poderes.

4.~ Los caracteres de la funcidn administra
tiva son:

a.- La funcidn del Estado subordinada a la
ley, por la cual se crea una situacidén de dere--
cho subjetivo, que fija sus condiciones y limi-~
tes y puede incluso revocarse,

b.~ Su finalidad reside en la actuacidn de
fines concretos de la autoridad que actfia de ofi
cio y con plena iniciagiva para actuar; la fun~-
cifén administrativa no supone un conflicto pre--—
existente ni resuelve controversias.

¢.~- Sus limites de efectos concretos, indi-
duales y particulares de la funcidn administrati
va, ponen en relacidn la ley y la voluntad del -
funcionario.

e i s et e
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d.- Implica ademfis la realizacidn de todos
los actos materiales como antecedentes del acto
juridico o como medios necesarios que hacen posi
ble el cumplimiento de la ejecucidn de la ley.

5.~ Es designada bajo la denominacién de --
funcidén ejecutiva, pero el concepto es mads exten
80 y este {iltimo es de contenido diferente. Se
afirma que el Estado tiene dos tareas: Hacer la
ley y ejecutarla, en este sentido el concepto de
ejecucidn, comprende las dos funciones esencia--
les: La administrativa y la jurisdiccional.

6.- La funcidén gubernativa se aplica para ~
calificar a aquella actividad que proponiéndose
aplicar las normas juridicas generales y abstragc
tas a los casos concretos, no entra en los domi-
nios de la funcidn jurisdisdiccional.

7.- El acto politico tiene sus elementos -
propios de caracterizacién y comprende varios as
pectos:

a.- Bien porque de un poder que actiia como
drgano politico en sus relaciones con los otros
entes politicos; o

b.- Bien porque afecta un derecho politico
de los ciudadanos.

8.~ De acuerdo con el criterio anterior, la
doctrina distingue entre los actos de direccidn,
iniciativa o encauzamiento, y los actos de subor
dinacidn, derivados o complementarios. La fun--
cifn politica implica una libre iniciativa para
actuar dentro del orden juridico, en tanto que -
la administrativa establece su relacidn directa
y necesaria con la ley de la cual deriva la ac--
tuacidn del funcionario. No es lo mismo conside
rar un problema politicamente, en su conjunto, -
en su unidad, en una accidn general; que un pro-
blema administrativo que permite su concrecidn o
particularizacidn. E1l funcionario acta politi-
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camente en uso de una facultad discrecional enca
minada al aseguramiento del interés general., La
accidn administrativa se encamina a la atencidn
de los servicios piblicos o satisfaccidn de las
necesidades piiblicas.

9.~ Queremos insistir en los elementos de -
la funcidén administrativa y su relacién con la -
funcidn ejecutiva. En un principio determinados
autores distinguen la identidad entre lo adminis
trativo y lo ejecutivo. La funcidn ejecutiva -
concreta el acto, pone los medios para su cumpli
miento, Es la fase Gltima de una relacidn juri-
dica que culmina con un acto subjetivo. E1 acto
administrativo tiene un contenido mayor que el -
acto de ejecucidén. Hay actos administrativos -~
que no es posible catalogarlos como actos de me-
ra ejecucidn de la ley.

Seccidén II1 - LA ACCION DEL ESTADO JUEZ

A.- LA FUNCION JURISDICCIONAL

La funcidn jurisdiccional, desde el punto -
de vista formal, es la actividad que normalmente
corresponde al Poder Judicial.

El Poder Judicial de la Federacidn se ejer-
ce:

1. Por la Suprema Corte de Justicia de la Na-~
cidn,

I1. Por los Tribunales Colegiados de Circuito.

I11. Por los Tribunales Unitarios de Circuito.

IV. Poxr los Juzgados de Distrito.

V. Por el Jurado Popular, vy

VI. Por los Tribunales de los Estados, del Dis~-
trito y Territorios Federales, en los casos
previstos por el articulo 107 fraccidn XII
de la Constitucidn, y en los demls en que,
por disposicidn de la ley, deban actuar en
auxilio de la justicia federal.
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Por excepcibn, el Poder Legislativo y el --
Ejecutivo realizan actos jurisdiccionales. Es--
tos casos son, por los que se refiere al Poder -
Legislativo, el articulo 74 fracciones V y VII -
de la Constitucién, el 75 fracciones V, VI y VII
de la Constitucibn; y por lo que se refiere al -
Poder Ejecutivo, cuando interviene en las numero
sas controversias agrarias, obreras, fiscales, -
del tribunal de arbitraje.

Los autores han enjuiciado la naturaleza ju
ridica del Poder Judicial al cual han llegado a
negarle la categoria de poder, y alin la propia -
funcidn jurisdiccional ha nido estimada como me-
ra funcidn ejecutiva sin elementos que la distin
gan.

Para Emilio Rabasa: "Al 8rgano judicial le
faltan las condiciones esenciales de los drganos
del poder: 1.- Iniciativa, el Legislativo y el -~

Ejecutivo obran por 81 solos en virtud de la ac-
cidn espontdnea que caracteriza la voluntad; pue
den obrar o no obrar; promueven, transforman, -
dan orientaciones nuevas, ponen el orden en movi
miento, que es el progreso de las sociedades. El
Judicial no puede desdefiarlo, tiene que conside~
rarlo y resolverlo; obedece a la iniciativa de -
las partes, no yendria que hacer; no transforma

ni promueve; de un modo inmediato su accidn es -
nula para el progreso, porque sb6lo es auxiliar -
en la condicidn estitica, el orden; pero carece

de la dindmica, el wmovimiento. 2.~ Unidad. E1

Legislativo se compone de dos camaras y cada una
de éstas de varios representantes pero la accidn
es una, aunque se ejerza por varios; ninguna ---
otra autoridad puede legislar, ni siquiera en ca
tegoria subalterna. El Ejecutivo estd deposita-
do en una sola persona; las Secretarias de Esta-
do son simples auxiliares, y en todo caso su in-
tervencidén es concurrente, no divide la accidn,

que es una; debajo de los consejeros no hay més

que anhelantes ejecutores. E1l Departamento Judi
cial comprende, adem@s de la Suprema Corte de -
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Justicia, los tribunales inferiores, con autori-
dad propia y cuyas resoluciones no siempre son -
revisadas y que pueden, en muchos casos, ser tan
definitivas como las de la Corte. 3.- Autoridad
General. El Legislativo y el Ejecutivo estable-
cen preceptos de observancia general que afectan
a la comunidad entera o dicta disposiciones que
comprenden a todo el que esté o se oponga en las
condiciones previgtas. Nunca tiene este alcance
una resolucidén del 6rgano judicial; sus manda--
mientos s8lo se refieren al caso controvertido y
no afectan sino a las partes interesadas; la Qni
ca extensidn a que puede aspirar un fallo, consis
te en la del precedente que no tiene nunca la --
fuerza definitiva de un mandato invariable" (21).

Sobre la organizacidn constitucional de la
Suprema Corte de Justicia se han emitido opinio-
nes, que demandan una revusidn para una mejor es
tructuracidén de este alto Tribunal. E1 Senado -
de la Repiiblica ha aprobado un proyecto de refor
mas constitucionales que actualmente revisan am-
bas Cémaras.

Sobre la misidn del juez, nos dice Benjamin
N. Cardoso: "Yo como juez no tengo porqué estro
pear la simetria de la estructura juridica me---
diante la introduccidn de incongruencias, irrele
vancias y excepciones artificiosas, a menos que
sea por alguna consideracidn sugerida por la his
toria, las costumbres, el orden pGblico o la jus
ticia, y agrega: la faena de un nuez es en un -
sentido perdurable y en otro sentido efimero. Lo
que es bueno queda como base sobre la que se han
de edificar nuevas estructuras. Lo malo serd reg
chazado y archivado por el laboratorio de los -~-
anos. FPoco a poco la vieja doctrina se va minan
do, a menudo las incrustaciones nuevas son tan ~
graduales que su importancia es, al principio, -
ignorada" (22).

Si el Criterio Formal nos resulta insufi---
ciente para caracterizar la funcidn jurisdiccio-
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nal, es necesario emprender otro camino, el que
sefiala el Criterio Material, es decir, prescin--
dir del 6rgano que realiza la funcidn y detener-
nos en los elementos propios, ldgicos o natura--
les del acto jurisdiccional.

Entre el acto legislativo y el acto juris--
diccional, la diferencia, en principio, es desde
luego evidente, el primero es creador de situa--
ciones juridicas generales, en tanto que el se--

gundo es creador de una situacidn juridica parti
cular,

La diferencia es méds dificil de sefialar en-
tre el acto administrativo y el acto jurisdiccio
nal, porque ambos son creadores de situaciones =~
juridicas individuales, hasta hace pensar a algu
nos autores que no difieren ambas funciones. "Ha
cer las leyes, hacerlas ejecutar, me parecen en
buena 16gica, dice Berthalemy, términos entre =--
los cuales, o al lado de los cuales, no hay lu--
gar vacfo. El acto particular de interpretar la
ley en caso de conflicto, forma necesariamente -

parte del acto general de hacer ejecutar la ley"
(23).

B.- LA OPINION DE LOS TRATADISTAS MEXICANOS SO~
BRE LA FUNCION ADMINISTRATIVA

Eduardo Garcia Maynez, al estudiar la fun--
cibén jurisdiccional nos dice: "Cuando la solu--
cibén de las controversias y, en general, la tute
la del derecho, queda encomendada al poder pibli
co, aparece la funcidn jurisdiccional. Resulta
de la sustitucidn de la actividad de los particu
lares por la del Estado, en la aplicacidén del de
recho objetivo o casos concretos. En vez de que
cada presunto titular de facultades juridicas de
cida acerca de la existencia de las mismas y pre
tenda hacerlas valer por medio de la fuerza, el
Estado le sustituye a &l y, en ejercicio de su =
soberanfa, aplica el derecho al caso incierto o
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controvertido. El pretensor no puede ya, de =--
acuerdo con este orden de ideas, hacer justicia
por propia mano, sino que tiene que ocurrir a --
los 6rganos jurisdiccionales, a fin de que éstos
determinen si las facultades que ¢l reclamante -
se atribuye existen realmente, y en caso necesa-
rio, ordenen su satisfaccidn incluso por medios
coactivos" (24).

Oscar Marineau, después de revisar las di--
versas opiniones de procesalistas contempordneos,
llega a esta conclusidn: '"La jurisdiccidn corres
ponde al género llamado acto estatal, en el cual

el Estado lo mismo realiza sus propios fines --
cuando administra los servicios piblicos, que -=-
cuando administra justicia, y afirma: Hay juris

diccidn siempre que una autoridad aunque no sea
la autoridad judicial tiene el deber de hacer -
constar la existencia o inexistencia de una rela
cidn litigiosa en la cual tal autoridad no es su
jeto y también tiene el deber de hacer que se -~
cumpla el deber constado, por la fuerza si fuera
necesario. La coexistencia de las dos relacio--
nes juridicas es privativa de la jurisdiccidn vy
concluye: El vocablo jurisdiccifn tiene tres =
acepciones distintas. Se refiere a la actividad
surisdiccional o sea a la serie de actos encami~-
nados a declarar la existencia o inexistencia de
la pretendida relacifn litigiosa, hasta llegar a
la ejecucidn. Es el deber de la autoridad en su
cardcter de sujeto pasivo de la relacidén adjeti-
va descrita, y finalmente, es la norma que atri-~
buye el derecho de accidn y de excepcidn, corre-
lativo del deber de la autoridad de prestar su ~
actividad al determinar la existencia o inexis=~=-
tencia de una o mds relaciones juridicas en las
cuales nunca es sujeto" (25).

Para Gabino Fraga, la funcidn jurisdiccio=-
nal puede caracterizarse por sSu motivo y por su
fin, es decir, por el elemento que provoca dicha
funcidn y por el resultado que con ella se persi
gue, "La funcidn jurisdiccional, estd organiza-
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da para dar proteccidn al derecho, para evitar ~
la anarquia social que se producirfa si cada ~--
quien se hiciera justicia por su propia mano; en
una palabra, para mantener el orden juridico y =~

para dar estabilidad a las situaciones de dere--
cho® (26)

C.- LA DOCTRINA EXTRANJERA SOBRE LA FUNCION JU-
RISDICCIONAL

Entre los diversos autores modernos de dere
cho administrativo, Laubadere nos proporciona -
una sintesis adecuada sobre este problema: "Se
admite, en peneral, que el acto jurisdiccional -
es un acto de estructura compleja, que hace apa-
recer sucesivamente una pretensidn emitida ante
un juez y generalmente nacida de un litigio o ~--
controversia, una comprobacidn hecha por el juez
¥y, por lo tanto, sobre la conformidad de las si-
tuaciones en causa con la regla de derecho, su -
fin, una decisidn tomada por el juez, a conse--~-
cuencia de la comprobacidén hecha por €l1. Es en
esta complejidad misma y en la relacidn de estos
elementos entre s1, en los que es necesario ver,
precisamente, parece, la caracteristica del acto
jurisdiccional el juez interviene para resolver
una situacidn contenciosa en virtud de la regla
de derecho, con la cual &1 comprueba la aplica--
cidn a la especie y lleva a cabo luego por medio
de su decisida" (27).

Carnelutti, citado por el maestro Eduardo -~
Pallares, analiza lo que distingue a la jurisdic
cién de la administracidén, y formula la siguien~-
te tesis:

a.~ El fin del proceso jurisdiccional, no -
es el acertamiento y la realizacidn del derecho;
porque el proceso en si mismo consiste en reali-
zar y acertar el derecho, de los que se sigue -~

que el fin del proceso no puede ser el proceso -
mismo,
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b.~ El proceso no se lleva a cabo en interés
de las partes, sino en interé&s de la sociedad en~
tera que se perjudica con la existencia de 1liti-
gios y debe evitar el uso de la fuerza por parte
de los particulares.

c.- Lejos de que el interés de las partes -
sea la razdn de ser el proceso, el proceso civil
se desenvuelve no en interés de las partes, sino
mediante el interés de las mismas, esto es, apro
vechdndolo para lograr el fin social.

d.- E1 inter&s de las partes en el proceso,
es en cada una de ellas que se le d& la razén -
que pretende tener; el interés de la sociedad es
dar la razbn a quien pretende tenerla.

e.- E1 fin del proceso no es lograr las ven
tajas que cada una de las partes pueda obtener -
mediante el proceso. Cierto que las partes me--
diante la accidn quieren obtener esa ventaja, -
por lo cual, la obtencidn de ella es el fin de ~

la accidn, pero no el del proceso. Esto se vera

méds claro si se compara el proceso con la tran--
LR - - -

saccidon. El fin de esta Gltima, es que cada con

tratante obtenga una ventaja, lo que no sucede -
con el proceso.

f.- Partiendo de esta premisa, llega a la -
conclusidn de que la diferencia entre la funcién
administrativa y la judicial, se funda en la di-
ferencia entre el interé&s piblico en cuanto a la
composicidn de los conflictos y el interés en ==
conflicto o sea, como dijimos, entre interés pi-
blico interno. La tuncidn procesal tiende a sa-
tisfacer el primero, mientras que la funcidn ad-
ministrativa persigue el desenvolvimiento del --
otro. La funcidn administrativa se cumpla en el
conflicto, la funcidn procesal, en cambio, actia
sobre el conflicto. Por lo tanto, la diferencia
entre acto procesal y acto administrativo es cla
ramente causal.
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g.- Tanto la funcifn legislativa como la ju
dicial tienen como fin resolver conflictos de in
tereses, pero la ley s8lo los compone cuando no
hay litigio, mientras que la funcidn jurisdiccio
nal presupone la existencia del litigio. Carne-
lutti, rechaza la doctrina generalmente admitida
de que la funcidn legislativa se caracteriza por
que produce normas generales, abstractas, y la -
jurisdiccibn Ginicamente da origen a las normas -
singulares concretas. Que el proceso jurisdic-~
cional puede producir normas de cardcter general
por lo tanto, lo propio de la jursidiccibn es =~
que tiene como funcifn la composicidn justa de =
los litigios (29).

La jurisdiccibn, como un acto de sustitu~--
cidn, es una doctrina moderna han presentado los
procesalistas, principalmente Chiovende. La te-
gis es la siguiente: "La jurisdiccifn es la fun
cidén del Estado que tiene por fin la actuacidén -
de la voluntad concreta de la ley mediante la -
sustitucidn por la actividad de los particulares
o de otros &rganos plblicos, sea al reafirmar 1la
existencia de la voluntad de la ley, sea al ha--
cerla priacticamente efectiva' (29).

Resumiendo nuestras ideas sobre la Funcidn
Jurisdiccional, podemos decir lo siguiente:

l.- Es una actividad del Estado, subordina-
da al orden jurfdico y atributiva o constitutiva
de derechos en los conflictos concretos o parti-
culares que se le someten para comprobar la vio-
lacién de una regla de derecho o de una situa---
cién de hecho y adopta la solucidn adecuada.

2.~ Desde el punto de vista formal alude a
la organizacidn constitucional que asigna la ta-
rea de ejercer dicha funcidn, al Poder Judicial
de la Federacidn.

3.~ Su finalidad es declarar el derecho en
los casos controvertidos o de conflicto que son
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de competencia. Eg una actividad de eje de la -
ley hecha por el Poder Judicial, pero que respon
de a motivos, efectos y fines diversos de los ad
ministrativos.

4.- E1 Estado crea la organizacidn judicial
como una necesidad ineludible de orden y de armo
nfa social, de lo contrario, la organizacién so-
cial serfa critica.

5.~ El Poder Judicial es a manera de una ma
quinaria, a disposicidn de los particulares y -
del Estado. El juez para actuar necesita del re
querimiento de las partes. En ese momento se -
sustituye o subroga a la voluntad de ellos, El
drgano titular de la funcidn jurisdiccional es =~
siempre ajeno a la cuestidn o relacidn sobre la
que se pronuncia. Una funcidn, que el poder pi
blico mantiene para hacer imperar la justicia.

6.- La importancia de las formas contencio-
sas del proceso es manifiesta. En todo acto ju-
risdiccional estamos en presencia de un conflic-
to de intereses, que ameritan la intervencidn ju
dicial para mantener o declarar el derecho o la
naturaleza del derecho controvertido. Estableci
da la litis, en resultados o hechos, en conside-
raciones juridicas, ofrecidas las pruebas, la -~
setencia es la culminacidén de ese proceso.

7.~ La naturaleza juridica de la setencia -
descubre la intencidn de la ley y la aplica al -
caso en debate como objeto exclusivo de la reso-
lucidn. El juez actiia de acuerdo con la légica
juridica en forma andloga a la silogistica.

8.~ La autoridad de cosa juzgada, al esta-~
blecer la verdad legal no s6lo define el derecho
sino que lo estabiliza con eficacia definitiva.
Es uno de sus caracteres, el de restablecer el -
crden juridico violado.

9.- El acto jurisdiccional es ademads impar-
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cial, hace cierto y establece el derecho dudoso
o incierto.

10.- Los actos de jurisdiccidn voluntaria -
son administrativos materialmente realizados por
el juez.

11.- En el derecho moderno la jurisdiccidn
estd subordinada a la legislacidn, a diferencia

de Epocas primitivas en que los antecedieron a -
las leves.

:
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LAS FUNCIONES DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA EN
EL NUEVO DERECHO ADMINISTRATIVO DEL TRABAJO

l.- El Régimen presidencialista.

2.- La intervencidn presidencial en las relacip
nes piblicas, sociales y privadas.

3,- El Presidente, supremo poder administrativo,
piblico y social.

4.,- La revolucidn desde arriba o revolucidén pro
letaria.

S.~— El Presidente en la Constitucidn Social,

o s et e Sy ] e -
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1.~ EL REGIMEN PRESIDENCIALISTA

Emilio Rabasa, manifiesta: '"Que la Consti=-
tucidn Social impone poco a poco y dfia a dia sus
formas caracteristicas y hace ceder a la Consti-
tucidn Politica, que siempre tiene mucho de arti
ficial y matemdtica; tambi&n explica la dictadu-
ra, en la historia y en las instituciones, para
concluir que la Constitucidn de 1857 establecia
la supremacfa del poder legislativo y, finalmen-
te, afirmaba que la Constitucidn, depurada de -
sus errores, hard posible la intervencidn popu--
lar en el régimen de la nacién" (1).

No obstante la supremacia del Congreso, el
Presidente Benito Judrez gobernd al pais con la
austeridad y dignidad en €1 caracteristicas, ==
aplicando sus Leyes de Reforma y haciendo a un -
lado la Constitucifn, como tambi&n lo hizo el ge
neral Porfirio Dfaz, Presidente por mas de trein
ta afios, creador del personalismo politico por -
encima de todos los poderes piblicos de la na---
cién, derramando sangre obrera en Cananea y Rio
Blanco, hasta que cayd estripitosamente en 1911
para salir desterrado del pais.

Desde entonces surgieron, en la vida nacio-
nal, los hombres de mando sobre las institucio--
nes y la politica por encima de la democracia, y
el pueblo siguid siendo pueblo. E1l Presidente -~
era el supremo hacedor, amo y sefior de vidas y -
haciendas; en otros términos, de la dictadura en
las instituciones se pasd a la dictadura perso--
nal encarnada en un solo individuo con faculta--
des omnimodas, que €l mismo se otorgaba. La =--
Constitucién habia pevdido ao sdlo su vigencia,
sino artificilidad; el respeto entre gobernantes
y gobernados se ha convertido en articulo de mu-
seo, como sagradas hojas de papel, asi diria La-
salle (2).

La Revolucidén de 1910, contra el anciano --
dictador, triunfd definitivamente; era una revo-
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lucidn burguesa que levantd el espiritu popular
con la Eleccifn de Francisco I. Madero, Jefe de
la Revolucidén, como Presidente de la Repliblica y
quien prestd juramento de guardarla el 6 de no--
viembre de 1911, Antes lo habian hecho Jufirez y
Diaz.

Pero la revolucidén y la democracia en cier-
nes tuvieron un inicio trdgico: El Presidente -
Madero y el Vicepresidente Pino Sudrez, fueron -
asegsinados el 22 de febrero de 1913, y una de -~
las balas asesinas le dio el tiro de gracia a la
Counstitucidén, y la Constitucidn murid para rena-
cer politicamente en la de Querétaro, al lado de
la Nueva Constitucidn Social.

La revolucidn continud su marcha y la trage
dia maderista origind el movimiento revoluciona-
vtio para derrocar al usurpador Victoriano Huerta
otra revolucidn que fue jefaturada por Venustia-
ne Carranza, declarado primer jefe del Ej&rcito
Constitucionalista y encargado del Poder Ejecuti
vo de la Unidn,

El triunfo dividid a los Jefes revoluciona-
rios en la Convencidén de Aguascalientes de 1914,
de donde surgieron interesantes proclamas, mis -
que polfticas, sociales: La Ley Agraria de Vi--
1la; los principios de la Tierra y Libertad, de
Zapata y, la Reforma Social de Carranza empero,
el verdadero triunfo de la revolucidn estd en la
Nueva Constitucidn Politica Social de 1917 y en
su vigencia hasta hoy. Por esto, mids interesan-
te que discutir si la revolucidn mexicana vive o
ha muerto, es conocer lo verdaderamente inmortal
de ella: La Constitucibn. Para esto es necesa-
rio leerla, pensarla y releerla; asi se sabrd si
la revolucidn se ha transformado o momificado. =~
Por otra parte, la Nueva Constitucidn encomienda
el ejercicio de todos los poderes pidblicos y so-
ciales en manos del Presidente de Poder Ejecuti-
vo, es decir, de un solo individuo.
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Pues bien, nuestra Constitucidn de Queréta-
ro, la primera politica social del mundo, como -
hemos dicho en midltiples ocasiones, siguiendo a
Rabasa, modificd sustancialmente la de 1857 en -
lo politico, acabando con la supremacia de los -
poderes Legislativo y Judicial, para dirsela al
Ejecutivo. Los nuevos conceptos polfiticos rezan:

Art. BO: Se deposita el ejercicio del Supre
mo Poder Ejecutivo de la Unidn en un solo indivi
duo, que se denominard "Presidente de los Esta--
dos Unidos Mexicanos'".

Art, 50: El1 Poder Legislativo de los Esta--
dos Unidos Mexicanos sec¢ deposita en un Congreso
General, que se dividird en dos CAmaras, una de
Diputados y otra de Senadores.

Art. 94.~- Se deposita el ejercicio de Poder
Judicial de la Federacidn en una Suprema Corte -
de Justicia, en Tribunales de Circuito, Colegia-
dos en materia d¢ amparo y Unitarios en materia
de apelacidn, y en “uzgados de Distrito.

En posteriores preceptos se consolida el r@
gimen presidencialista, en funcidn de la suprema
cfa de las facultades que la Constitucidn Politi
ca establece a cargo del Presidente de la Repi--
blica.

El @inico poder supremo es el administrativo,
los demds no; pero la esencia del régimen presi-
dencialista estd constituido en el espiritu y ~
texto del articulo de la Constitucidn que a su -
letra dice:

Art. 89.- Las facultades y obligaciones del
Presidente, son las siguientes:

I.- Promulgar y ejecutar las leyes que expi
da el Congreso de la Unidn, proveyendo en la es-
fera administrativa a su exacta observancia;
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II.- Nombrar y remover libremente a los se-~
cretarios del Despacho, al Procurador General -
de la Repiiblica, al Gobernador del Distrito Fede
ral y a los gobernadores de los Territorios, al
Procurador General de Justicia del Distrito Fede
ral y Territorios, remover a los agentes diplomd
ticos y empleados superiores de Hacienda y nom--
brar y remover libremente a los demids empleados
de la Unidn, cuyo nombramiento o remocidn no es-
té determinado de otro modo en la Constitucidn o
en las leyes;

ITI.- Nombrar los ministros, agentes diplomia-

ticos y cdnsules generales, con aprobacidn del -
Senado;

1V - Nombrar, con aprobacidn del Senado, los
coroneles y demids oficiales superiores del Ejé&r-
cito, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, y los enm
pleados superiores de Hacienda;

V.- Nombrar a los demds oficiales del Ejér-
cito, Armada y Fuerza A€rea Nacionales con arre-
glo a las leyes;

V1.~ Disponer de la totalidad de la fuerza -
armada permanente, o sea del ejército terrestre,
de la Marina de Guerra y de la Fuerza A&rea para

la seguridad interior y defensa exterior de la -
Federacidn;

VIL.- Digsponer de la Guardia Nacional para ~--
los mismos objetos, en términos que previene 1la
fraccidn 1V del articulo 76;

VII1,- Declarar la guerra en nombre de los Es~-
tados Unidos Mexicanos; previa ley del Congreso
de la Unidn;

IX.- Derogada.

X.~- Dirigir las negociaciones diplomdticas
y celebrar tratados con las potencias extranje--
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ras, sometiéndolas a la ratificacidén del Congre-
so Federal;

XI.- Convocar al Congreso a sesiones extraor
dinarias, cuando lo acuerde la Comisidn Permanen
te;

XII.~ Facilitar al Poder Judicial los auxi---

lios que necesite para el ejercicio expedito de
sus funciones;

XIT1.- Habilitar toda clase de puertos, esta--
blecer aduanas maritimas y fronterizas;

XIV.- Conceder, conforme a las leyes, indul--
tos a los reos sentenciados por delitos de compe
tencia de los tribunales federales y a los sen--
tenciados por delitos del orden comin, en el Dig
trito Federal y Territorios;

XV.- Conceder privilegios exclusivos por ==
tiempo limitado, con arreglo a la ley respectiva
a los descubridores, inventores o perfeccionado-
res de algln ramo de la industria;

XV1.- Cuando la Cdmara de Senadores no esté -
en sesiones, el Presidente de la Repiiblica podra
hacer los nombramientos de que hablan las frac--
ciones IIYI y IV, con aprobacién de la Comisidn =
Permanente;

XVII.~- Nombrar magistrades del Tribunal Supe--
rior de Justicia del Distrito Federal y de los -
Territorios y someter los nombramientos a la --
aprobacién de la Cimara de Diputados, o de la Co
misién Permanente, en su caso;

XVII1,- Nombrar ministros de la Suprema Corte -
de Justicia y someter los nombramientos, las li-
cencias y las renuncias de ellos a la aprobacidn
de la Cimara de Senadores, o de la Comisidn Per-
manente, e€n su Caso;
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XIX.- Pedir la destitucidn, por mala conducta,
de las autoridades judiciales a que se refiere -
la parte final del art-iculo 111; vy

XX.~ Las demds que le confiere expresamente
esta Constitucidn.

Para efectos de la dindmica administrativa,
la propia Constitucidn establece:

Art. 90.- Para el despacho de los negocios
del orden administrativoe de la Federacidén, habré
el nimero de secretarios que establezca el Con--
greso por una Ley, la que distribuird los nego--
cios que han de estar a cargo de cada secretaria.

Art., 92.- Todos los reglamentos, decretos y
6rdenes del Presidente deberdn estar firmados -
por el secretario del Despacho, encargado del ra
mo a que el asunto corresponde, y sin este requi
sito no serdn obedecidos. Los reglamentos, de-=-
cretos y Ordenes del Presidente, relativos al Go
bierno del Distrito Federal y a los Departamen--
tos Administrativos, serdn enviados directamente
por el Presidente al Gobernador del Distrito y =~
al Jefe del Departamento respectivo.

Art, 93.- Los Secreterios del Despacho, lue
go que estd abierto el periodo de sesiones ordi-
narias, dardn cuenta al Congreso del estado que
guarden sus respectivos ramos., Cualquiera de ~
lag Cémaras podrd citar a los secretarios de Es-
tado para que informen, cuando se discuta una -
ley, o se estudie un negocio relativo a su secre
tarfa.

Para iniciar los ensayos democrdticos, el -
genio politico del general Plutarco Elias Calles
cred el Partido Nacional Revolucionario, en cuyo
perfeccionamiento se institucionalizd la accidn
politica del Presidente.

Por otra parte, para el progreso del pueblo
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es necesario transformar la democracia politica
en democracia popular, mas esto sdlo pueden ha--
cterlo los que tienen la fuerza o los instrumen--
tos juridicos para ello: el Presidente o la vo-~
luntad popular, y no hay que olvidar que los cam
pesinos pertenecen a esta clase social y que a -
través de una huelga general podran transformar
las estructuras econdmicas y politicas.

Asl opera nuestra Constitucidn en la reali-
dad politica y porque el Presidente tiene en sgus
manos no s8lo los poderes piblicos sino los pode
res sociales: &l designa a los funcionarios pl-
blicos del poder politico, a los funcionarios de
Poder Judicial, a los Presidentes de las Comisio
nes del Salario Minimo y del reparto de Utilida-
des, a los representantes de las Comisiones de =
salario minimo y del reparto de Utilidades, a los
representantes del gobierno en la Junta Federal
de Conciliacifn y Arbitraje; y los gobernadores
designan a los representantes del gobierno esta-

tal en las Juntas Locales de Conciliacidn y Arbi
traje.

Si la vida o muerte de la revolucifn se fin
ca en la democracia y en la libertad de lucha de
clases, cuanto se ha escrito al respecto sdlo -~
tiene valor cultural. Para llevar a cabo la -~
transformacidn social, como la idealizamos, los

escritos y balances sobre el tema ser@n intermi-
nables.

Todo cuanto se ha expresado revela la exis-
tencia del régimen presidencialista en el Estado
Mexicano moderno: porque el Presidente es mis -
que un dios, que un rey, que un primer ministro,
es el mejor poeta, literato, orador, jurista, po-
litico, etc., &1 controla los poderes piblicos -
que estructura la Constitucidn Politica y los po
deres pliblicos que estructura la Constitucidn So
cial, como puede contemplarse en las normas fun-
damentales de una y otra, que integran el cuerpo
de leyes més respetable de la nacidn; la Carta -
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Magna del Estado y del pueblo, el Presidente es
la Constitucidn, es la ley en cuerpo viviente.

2.- LA INTERVENCION PREUIDENCIAL EN LAS RELACIO
NES PUBLICAS, SOCIALES Y PRIVADAS

Como consecuencia, el régimen presidencia--
lista de la RepGblica interviene de hecho y de -
derecho en todas las relaciones de la vida huma-
na de la nacidn; en las relaciones pliblicas, so-
ciales y privadas de toda especie y constituye -
empresas de participacidén estatal con los parti-
culares. Es notoria su intervencidén en los nego
cios piblicos y privados, en la conduccidn del -
pueblo, en el fortalecimiento de la democracia,
en su transformacidn progresiva; asi cumple con
los mandatos de la Constitucidn Politica. Tam--
bién gobierna con el mismo poder a las institu--
ciones sociales: Juntas de Conciliacidn y Arbi-
traje, Comisiones del Salario Minimo y del Repar
to de Utilidades e Institutos de Previsién So---
cial. La integracidn de las instituciones socia
les las realiza el Presidente a través de sus -
respectivos drganos; €l designa a los presidentes
de las comisiones; asimismo designa a los direc-
tores de los institutos de previsidn social, por
disposicidn expresa de las leyes reglamentarias
del articulo 123 Constitucional.

Asi quedan centralizados administrativamen-
te, todos los Organos piblicos y sociales, admi-
nistrativos y jurisdiccionales del trabajo y de
la previsidn social, de modo que la transforma--
cidn de las estructuras econfmicas estid en manos
del Presidente, por ministerio de ley, pero s8in
perjuicio del derecho a cargo de la clase obrera
para transformar el sistema de propiedad privada
y de los bienes de produccifn, pacifica o violen
tamente.

Por lo tanto, la fuerza dialéctica de nues-
tra teoria del derecho del Estado moderno se fa-
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cilitarid la transformacién de la democracia bur-
guesa y del régimen de produccidn econbmica capi
talista, en socialista, conforme a las bases que
se encuentran en el corazdn del articulo 123 ==
Constitucional.

3.- EL PRESIDENTE SUPREMO PODER ADMINISTRATIVO,
PUBLICO Y SOCIAL

En el pensamiento de los Constituyentes re-
volucionarios de Quer@taro, se gestd la tarea de
la transformacidén democrdtica y econdmica, vie--
ron en el Jefe de la Revolucidn con traje de mi-
liciano al Presidente en ejercicio de la revolu-
cidén armada; todo esto se explica por si mismo -
porque tambi&n habia olor a pdlvora en el Teatro
Iturbide de Querétaro, porque en ocasiones vibra
ba el coliseo con el rugir de la fusileria, por-
que tuvieron fe en la revolucidn; por ello no va
cilaron en centralizar en el Presidente tanto -
los poderes piblicos como los poderes sociales -
en los textos de la propia Constitucidn,

Hasta los enemigos de la revolucidn y de la
Constitucidn captaron el pensamiento avanzado de
los Constituyentes. Las criticas a la Constitu-
cidn, de hace mAs de cincuenta afos, se convier-
ten ahora en exaltados elogios, desde que la lla
maron "bolchevique" y que "a pretexto de levan-=-
tar al obrero erigieron un régimen constitucio--
nal, la retroactividad de las leyes, la inseguri
dad de los capitales y la expropiacidn de las -~
tierras", tal es, en efecto, la sintesis de buen
nimero de fracciones del articulo 123 y de los -
articulos 27 y 28 y otros de la Constitucidn de
Querétaro... Blochevismo, 83lo bolchevismo y es
cierto. En esto radica la trascendencia social
de la Constitucidn (3).

Ciertamente que nuestra Constitucidn fue ==
precursora de la declaraciofi rusa de derechos --
del pueblo trabajador y explotado.
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Y otro enemigo de la Revolucidn y de la -~
Constitucidn, que adopta para &sta el irrespetuo
so epiteto de "Almodrote de Querétaro'", fue mis
comprensivo afin: "Lo que es profundamente revo-
lucionario en el sentido social de la palabra, =«
es la Constitucidn de 1917, irreverentemente co-
nocida entre los mexicanos desterrados como el =~
"Almodrote de Querétaro". Si &ste acabara por -
convertirse de hecho en la ley fundamental, ten-
dra que decir que la Revolucién, cuya suprema -
conquista es ese cddigo, se habia transformado -
en una revolucidn social" (4).

El vaticinio de los enemigos y temor para -
algunos amigos de la Constitucidn y de la Revolu
cidn, estd por realizarse, porque la Revolucidn
Mexicana estd inconclusa o estalla la revolucidn
proletaria o el Presidente de la Repiiblica con -
la suma de poderes que tiene puede realizar en -
el momento oportuno de la vida del pais la revo-
lucidn socialista, tomando en cuenta las caracte
risticas y condiciones de vida del pueblo mexica
no. De todos modos, corresponde al Presidente ~
en ejercicio de sus poderes sociales y politicos
como estd escrito indeleblemente en el mensaje -
del artfculo 123, reivindicar los derechos del -
proletario y asegurar el porvenir de nuestra pa-
tria cumpliendo de este modo la protesta que =«
otorgara al asumir su cargo.

El Derecho Administrativo Piblico y el Dere
cho Administrativo Social son manejados ad liti-
bum por el sefior Presidente, a trav&s de sus Se-
cretarios y funcionarios administrativos.

L,- REVOLUCION DESDE ARRIBA O RCVOLUCION PROLE-
TARIA

Nuestra Teoria Integral del derecho del tra
bajo en el Estado Mexicano, nos permitid descu=-=-
brir una nueva problematica de la Constitucidn =~
de la Repfiblica de 1917, creadora del Estado mo-
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derno, politico-social.

En el capitulo de derecho piiblico de la --
Constitucidn no tiene cabida el derecho a la re-
volucidn como derecho ciudadano, en concordancia
con el articulo 41 por virtud del cual, el pue--
blo ejerce su soberania por medio de los Poderes
de la Unidn en los casos y competencia de &stos
y por los de otros Estados.

Sin embargo, la revolucidn podria realizar
desde arriba, en el poder piblico, a través del
Presidente de la Replblica, porque no ha dejado
de ser Organo exclusivo de la Administracidn Pi{i-
blica, ya que la propia Constitucidn le confiere
un alto mando social que ejerce simultdneamente
con el poder pidblico.

Asi, descubre la teoria integral, la triple
personalidad del Presidente al ejercer actos pri
vados, pliblicos y sociales, la duplicidad de fun
ciones pliblicas y sociales que, como autoridad -
suprema administrativa pone en sus manos la Cons
titucidén al estructurar un nuevo Estado moderno
con dichas funciones, que en usop de la segunda -
redime a los de abajo, propiciando el cambio so-~-
cial, la transformacién de las estructuras capi-
talistas, por nuevas socialistas, al amparo de =~
la democracia que es base y esencia del régimen
politico social de nuestra Constitucidén. En cop
secuencia, la sociedad opulenta se integrard, en
el porvenir, en sociedad socialista.

En apoyo de la aplicacidn de nuestra Teoria
integral en la problemdtica que presenta el Esta
do mexicano moderno contempordneo es politico so
cial, invocamos la interpretacidn histdrica de -
un cientifico social, Humberto Melotti, cuando ~
escribe con singular belleza literaria y juridi-
ca:

"Entre los ejemplos mds positivos de 'revo-
lucibn desde el trono', merecen mencidn: la pre
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potente actividad reformadora de Pedro el Grande
de Rusia, destinada a transformar toda historia
europea... la profunda renovacidn impresa al Ja-
pdn por la restauracidén de Meiji de 1868, que de
bia de poner al pais sobre el camino de un ex---
traordinario desarrollo industrial... y la llama
da 'revolucidn blanca' o 'revolucidn de Sha' que
el actual soberano de Iran, Mohammed Reza Pahle-
vi, se esfuerza por traducir en realidad hacien-
do frente a la fuerte oposicibn del clero musul-
mano y de los propietarios de la tierra, a este
propdsito nos complace recordar las serenas pala
bras que el Sha nos dirigid recientemente en The
rdn durante una audiencia informal que nos conce
didé: Nuestro pais tiene indudablemente hoy en -
dia necesidad de una profunda revolucidn, pero -
en su estado actual de atraso social tal vez sd-
lo con el prestigio del trono es posible comen--
zarla" (5).

En el capitulo de derecho social que lo in-
tegran los articulos 27, 28 y 123, no sblo tiene
cabida el derecho a la revolucidn proletaria, co
mo revolucidn juridica, permitasenos la expre---
8idn, sino también el derecho a la revolucidn -
desde arriba, desde el trono, para que sea reali
zada por el Presidente de la Repiiblica, en cuyas
manos se han puesto tantv el poder piblico como
el social, como se ha visto en renglones anterio
res, por lo que no s8dlo es viable la revolucidn
proletaria como juridica, sino también desde ---
arriba a cargo del Presidente, por tener en sus
manos una conjuncién de poderes plblicos y socia
les y ser nada menos que el Jefe de todas las -~
fuerzas armadas. Este es el punto de partida de
todos los cambios que se anuncian y que no pue--
den ser otros que los estructurales econdbmicos =
actuales por un nuevo régimen exclusivamente so-
cial para llegar al socialismo.

"As{ pues, no es extraio que durante mucho

g * > . o o,
tiempo los juristas, al oir hablar de revoluciOn,
no hayan tenido otra preocupacidn que la de ex--
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presar muy claramente el propio desinterés cien-
tifico por el fenfmeno. No hay sido en la cien-
cia del derecho piblico para un capitulo sobre -
la teoria juridica de los golpes de Estado, de =~
las revoluciones y de sus efectos", declard cate
goricamente en este sentido Carré de Malberg. -
Contemplan la revolucidn, en efecto como un sim-
ple hecho no susceptible de calificacidn juridi-
¢ca alguna, en cuanto excluida por su misma natu-
raleza del nimero de las categorias juridicas -
reales y posibles. Desde el punto de vista juri
dico, se seguia repitiendo con Jhering, el anate
ma era absoluto. Reconocer explicitamente, en -
dicha perspectiva, que la revolucida es al menos
un hecho normativo, como fuente metajuridica del
derecho, ya era decididamente demasiado (6).

"Sin embargo, si por un lado se presenta la
revolucidn como destruccidn de un determinado or
den existente, por otro, se presenta siempre co-
mo una tentativa mids o menos lograda de implan~--
tar un orden nuevo y diverso. Desde el momento
en que afecta a los dos ordenamientos, estatales
el existente y el potencial que se encuentra en
gestacidn en su seno circunscribir la propia =---~
perspectiva a uno solo de estos ordenamientos pa
ra poner de relieve el simple cardcter material
o para subsumirla en alguna figura delictiva con
creta no puede, en congecuencia, agotar la com--
pleja problemdtica juridica" (7).

Cuanto se ha dicho viene a constituir la fi
losofia del nuevo Derecho Administrativo Social,
que emerge de los articulos 27, 28 y 123 de nuesg
tra Constitucidn, no vistos alin por nuestros ju-
ristas y profesores, no obstante su recia pene--
tracidn en el Estado Modeno, pero al examinar -
los textos de tales preceptos, minuciosa y criti
camente, se advierte la posibilidad de la revoly
¢idn social desde arriba como una forma juridica
sin perjuicio de la proletaria a cargo de la cla
se obrera, en la que estdn incluidos los campesi
nos, por las condiciones sui géneris por las que



130

atraviesa hasta hoy, subordinada al poder pibli-
co como efecto de las leyes reglamentarias del -
articulo 123 Constitucional.

5.- EL PRESIDENTE EN LA CONSTITUCION SOCIAL

Conforme al articulo 80 de la Constitucién,
el Presidente es el Poder Ejecutivo de la Unidn
o sea el Jefe del Estado Politico, por lo que es
td obligado a respetar las garantfas individua--
les que se establecen en la Constitucibn; para -
este efecto la Ley Fundamental crea un medio de
defensa: el juicio de amparo articulo 103 frac-
cidn I, pero aquellas garantfas no operan en el
Estado de derecho social, pues en &ste rigen las
garantias sociales en favor de la clase obrera,
es decir, de trabajadores, ejidatarios o comune-
ros; garantias que no se dan frente al Estado si
no contra explotadores, latifundistas, empresa--
rios o patrones. En esta virtud, los actos del
Presidente tendientes a cumplir los principios =~
de la Declaracidn de Derechos Sociales en decre-
tos de nacionalizacidén o expropiaciones para tu-
telar y reivindicar los derechos del proletaria-
do como se consigna en el mensaje y textos del -
articulo 123 son inatacables en la via legal, pu
diéndose cambiar asi las estructuras capitalis--
tas del Estado poLitico. Esto equivale a reali-
zar la revolucidn desde arriba,.
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CONCLUSIONES

1.~ El Estado es un producto necegario de =~
la convivencia humana, configurado natural y es-
pontaneamente merced a los factores y circunstan
cias que intervienen en sus mlltiples procesos,
desde las formas mids antiguas y primitivas hasta
las modernas organizaciones politicas. El Esta-
do, como un orden juridico total, va respondien-
do a necesidades cada vez mi3s crecientes.

2.- La importancia del Estado y de la orga-
nizacidn politica se puede deducir del interés -
de las generaciones pasadas y presentes le han -
designado. En otras épocas los temas aludidos -
se comentaban en circulos pequefios, con mayor o
menor asiduidad. En cambio, en nuestros dias el
ciudadano estd enterado de las cosas que suceden
en tovno a &1, y a menudo lo escuchamos discutir
sobre las amenazas de las contiendas mundiales,
los problemas de nuestro pais con sus vecinos, =~
la importancia del movimiento social en los pro-
blemas internacionales; si los satélites elimi--
nan las fronteras y otros que inquietan a los --
hombres; que piensan que sobre ellos, estd el de
recho de vivir en paz.

3.~ E1 hombre moderno estd mis en la polfti
ca que antes, y de aqui sus deseos vehementes de
participar directa o indirectamente, ya que en -
otras épocas era privilegio de unos cuantos,

4.~ Del campo juridico~politico nos encon--
tramos que el Estado es el ordenamiento total, -
en un determinado territorio regulado por fines
especificos que son el resultado de un proceso =~
histérico.

5,- La actividad del Estado se define por -
el conjunto de normas que crean Organos, fijan =
su funcionamiento y los objetivos que deben al--
canzar. La existencia l6gica del Estado se de--
termina por los fines o propdsitos que una socie
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dad organizada le ha venido sefialando de acuerdo
con su propia naturaleza.

6.~ El1 Estado y el Derecho son organizacio~
nes o instrumentos hechos por los hombres y para
los hombres, Para ampliar sus fines la sociedad
crea el poder del Estado y lo somete al derecho
para hacerlo racional y 18gico. El1 Estado no es
un organismo dotado de alma, porque no hay otro
espiritu que el de los propios seres humanos, ni
hay otra voluntad que la de ellos. Afirmacidn ~

contenida en los articulos 39 y 41 de la Consti-
tucidn.

7.- E1 Estado no tiene otros propdsitos que
los de formar una sociedad organizada a través -
de tareas directas o técnicas de su actividad, -
ya sean en forma exclusiva o en concurrencia con

ella, ya que esta capacidad proviene de la socig
dad.

8.~ La sociedad conserva un campo extenso -
de actividades, siempre bajo la vigilancia del -
Estado. Esta inmensa actividad privada se puede
resumir diciendo que el individuo, dentro del or
den juridico, puede hacer todo, con excepcidn de
lo que la ley le prohibe. Su capacidad general
es la regla, y la prohibicidén legal la excepcidn.

9.~ De nada serviria crear un orden juridi=-
co si al mismo tiempo no se crean los medios pa-
ra hacer posible la realizacidn del derecho. Los
organos del Estado son esferas limitadas de com-
petencia, unidades juridicas de accidn, centros
de competencia delimitados por el ordenamiento -
juridico.

10.~ El1 funcionario es limitado en sus acti-
vidades y no puede hacer otra ~osa que lo que la
ley le permite. Su capacidad de obra es estric-
ta y subordinada al interé&s general.

11.~ Los servicios piblicos son empresas que
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se proponen satisfacer las necesidades generales
en forma regular y continua. Hay una relacidn -
entre las funciones y los servicios piblicos, pa
ra satisfacer a la sociedad y mantener su armo--
nia de vivir,

12,~- E1 Poder Federal Mexicano es la supre-
ma entidad en quien se deposita el ejercicio de
las facultades del Estado Mexicano, de conformi-
dad con el articulo 49 de la Constitucidn.

13.- La Teoria Integral del Derecho del Tra
bajo en el Estado Mexixano, nos permitid descu--
brir una nueva problemdtica de la Constitucidn -

de 1917, creadora del moderno Estado politico-so
cial.

4.~ El vaticinio de los enemigos y temor =~
para algunos amigos de la Constitucidn y de la =
revolucidn, estd por realizarse porque la Revoly
cidn Mefiicana estd inconclusa; o estalla la revo
lucidn proletaria, o el Presidente de la Repibli
ca, con la suma de poderes que tiene, realiza en
el momento oportuno de la vida del pais la revo~
lucidn socialista. De todos modos, corresponde
al Presidente en ejercicio de sus funciones como
estd escrito indeleblemente en el mensaje del ar
ticulo 123 Constitucional, reivindicar los dere-
chos del proletario y asegurar el porvenir de =~
nuestra nacidn cumpliendo de esta manera, con la
protesta que otorgara al asumir su cargo.

15.- La Teorfa Integral permite observar la
triple personalidad del Presidente al ejercer agc
tos privados, piblicos y sociales, que como auto
ridad suprema administrativa, pone en sSus manos
la Constitucidn al estructurar un Estado moderno;
en uso de las segundas redime a la clase despro-
tegida, propiciando el cambio social: La trans-
formacifn de las estructuras capitalistas por eg
tructuras socialistas al amparo de la democracia,
que es base y esencia del régimen politico so-=--
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cial de nuestra Constituci®n. En consecuencia,

la sociedad opulenta devendrd en el porvenir en
sociedad socialista.,
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