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L. LA EXPRESION DEL PODER PUBLICO

Manifestacion  de lg voluntad estatal

El ejercicio del poder del Estado, en cualesquiera de las
manifestaciones que prevé el articulo 49 de nuestra Carta
Fundamental: legislativa, ejecutiva y judicial, requiere de
los medios idéneos que permitan su expresion, es decir,
de los drganos a través de los cuales se manifieste la vo-
luntad estatal. Estos 6rganos son produtco del ordenamien-
to juridico que los crea y regula para el adecuado ejer-
cicio de la funcién publica.

Los organos del Estado estdn constituidos por la estruc-
tura formal y sustantiva de la que va a emanar la voluntad
publica, delimitada en su esfera de competencia legal y re-
glamentaria. Son precisamente las normas juridicas las que
prevén la existencia del érgano, su integracién, su esfera de
actuacion y sus alcances. La norma dispone el cémo, cudndo,
dénde, por que y para qué de la manifestacién del poder
estatal.

Sin embargo, la sola existencia de esta esfera de compe-
tencia no es suficiente para la expresién del poder publico.
También se necesita la participacién de una persona fisica
que externe la voluntad del Estado, para que al ejercer la
competencia que le es atribuida, su actuacién se manifieste
para el érgano del que forma parte, de tal manera que sea
"el propio érgano el que actte a través del individuo.

1 “La realizacién de los fines del Estado no se concibe sin la activi-
dad fisica de persona que son, en sentido lato, sus agentes, los cnales,
segin ¢l caracter juridico de la actividad vy la naturaleza del vinculo gque
los une al Estado, se dividen en funcionarios y empleados”, Rafael Bielsa,
Prmczpzos de Derecho Adrtinistrativo, Buenos Aires, Editorial Depalma,

1966, pag. 464,



Lo anterior pone de manifiesto la importancia de dos ele-
mentos, como partes esenciales de una unidad: la competen-
cia y las personas fisicas, ya que la sola esfera de compe-
tencia, ademas de los edificios, el mobiliario y el equipo, sélo
constituirfan una estructura inanimada e inexpresiva, y por
lo tanto, intrascendente, y por otra parte, la sola actuacién
de la persona fisica, sin atribuciones legales o reglamentarias,
seria la expresién de un individuo més de Ia poblacién, no
la actuacién del poder del Estado.

“Para explicar por qué la voluntad de determinadas per-
sonas fisicas se considera la voluntad de la administracion
publica y cémo se le atribuyen los efectos juridicos de los
actos que aquellas realizan, se han elaborado la Teoria de la
Representacién y la Teoria del Organo”?

Teoria de la representacion

La corriente representativa de esta teoria, también conocida
como Teoria del Mandato, parte de los modelos jusprivatis-
tas, segiin los cuales las personas morales obran por medio
de los drganos que las representan,” por lo que siendo el
Estado una persona moral, considera que su actuacién sélo
puede darse a través de sus funcionarios, que son sus repre-
sentantes legales.

Los sustentantes de esta teoria olvidaron que en materia
de ejercicio de potestades publicas, los principios e intereses
son de naturaleza diferente de los que corresponden al dere-
cho privado, por lo que las normas que regulan el convenio
de mandato son completamente diferentes de las que inte-
gran el Derecho Constitucional v el Administrativo.

En efecto, el ejercicio del poder piiblico parte de los fun-
damentos que expresamente sefiala la Constitucidon Politica,

2 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Elementos de Derecho Admi-
nistrativo, México, Editorial Limusa, 1986, pag. 76.
3 Articulo 27 del Cddigo Civil para el Distrito Federal.



que determinan el alcance y contenido del poder estatal, a
diferencia de la representacién v el mandato en materia de
derecho privado, gue en términos del Cédigo Civil regula
intereses particulares y limita sus efectos a lo convenido en
el contrato respectivo, ademdas de que para la formacién del
contrato.se requiere la voluntad de personas diferentes, lo
cual no se da en el ejercicio de la funcién publica, en que,
para efectos del ejercicio del poder estatal, el 6rgano y el
funcionario integran una sola entidad.

Asi, tenemos que en el caso de las sociedades, la actua-
cidn de sus represeniantes, excediéndose de sus facultades,
sélo obligan a la sociedad en razdén del beneficio obtenido
si los actos son ratificados por la misma;* y en el caso del
mandato, los actos que realice el mandatario excediéndose
de los limites del contrato, no obligan al mandante si no los
ratifica,’ lo cual no sucede en materia de Derecho Constitu-
cional y Administrativo, en que toda la actuacién oficial del
funcionario le es imputada al Estado.

Teoria del organo

Para explicar la actuacién del Estado z través de sus funcio-
narios, la corriente mas generalizada de la docirina del De-
recho Administrativo acepta la Teoria del Organo, dejandu
atrds la antigua Teoria de la Representacion.

La inaplicabilidad de los principios del derecho privado,
como la autonomia de la voluntad de las partes v la preser-
vacién del interés particular, asi como los efectos del conve-
nio de mandato, para regular las relaciones entre el Estado v
sus empleados, pusieron de manifiesto que las personas que
expresan la voluntad del poder publico no pueden ser consi-
deradas sus representantes, lo que hizo necesario encontrar
una explicacién que satisfaciera las necesidades del derecho
publico, de acuerdo a principios propics, dando paso a la

¢ Articulo 2716 del Cddigo Civil para el Distrito Federal.
5 Articulo 2583 del Cddigo Civil para el Distrito Federal.



Teoria del Organo, formulada originalmente por la dogma-
tica juridica alemana del Siglo xix.

La Teoria del Organo, planteada por Otto von Gierke en
1893, parte de la idea de que los empleados vy funcionarios
publicos, mas que representantes del Estado, se incrustan
en la organizacién estatal como una parte integrante o cons-
titutiva de ella, por lo que el dérgano, cuya existencia formal
se da por la creacién juridica que el Derecho impone al dis-
ponerlo en las normas y darle una competencia determinada,
sélo puede manifestarse a través de los individuos que ex-
presan su existencia; por tanto, ademdas del elementoc obje-
tivo representado por la competencia, requiere de un ele-
mento subjetivo que manifieste la voluntad.

La concepcion del o6rgano fue reforzada con la aplicacion
del Principio de Imputacién expuesto por Hans Kelsen, el
cual explica que, por mandato legal, determinada accion se
atribuye a un sujeto y se le considera realizada por €l. En esta
medida, la actuacién del funcionario pablico sélo es conside-
rada como expresion de la voluntad del Estado cuando ejer-
ce la competencia atribuida al 6rgano.’

Santamaria Pastor nos dice que “Organo administrativo
cs un concepto aplicable a todas las unidades funcionales
creadas por el Derecho en que se estructuran internamente
las entidades publicas. Organo es, pues, un centro di funzioni
establecido a efectos de divisién del trabajo, que forma parte
de una persona juridica, considerado como un centro de
imputacién o centor di rapporti. Un centro funcional unifi-
cado, de estructura interna compleja, cuya actividad se impu-
ta a la persona juridica en que se integra...”’

¢ "La persona juridica se convierte asf{ em un punto de imputacién.
Todos los-actos de una persona juridica son, en rigor de verdad, actos
cumplidos por individuos, pero imputados a un sujeto ficticio que repre-
senta la unidad de un orden juridico parcial o total”. Hans Kelsen, Teoria
pura del derecho, Buenos Aires, Editorial Eudeba, 1960, pag. 130.

7 Juan Alfonso Santamaria Pastor, “La teoria del érganc en el Derecho

Administrativo”, Civitas, Revista Espafiola de Derecho Administrative, ntm.
4041, enero-marzo 1984, Madrid, pig. 56.
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Sin embargo, la concepcion del érgano no ha sido unifor-
memente planteada por los diversos autores, ya que algunos
se refieren al 6rgano como la persona que expresa la voluntad
del Estado: Presidente, secretario, director, dando lugar al
organo-persona; y otros lo identifican con la estructura ma-
terial que por ley tiene atribuidas un conjunto de facultades,
generando la idea de drgano-institucion. La corriente mas
generalizada considera que el érgano se encuentra constitui-
do por el conjunto de facultades y de personas que las ejer-
cen, de tal forma que la voluntad que manifiestan no es-de
una persona fisica, sino la del poder publico®

Por su parte, Garcia Oviedo y Martinez Useros conside-
ran que “...adoptando una actitud analitica se puede ob-
servar que, para formar la nocién del érgano, precisa la con-
currencia de: '

1° Un oficio o fraccién de la actividad del Estado.

2* Un hombre o conjunto de hombres que producen
respecto de aquél, actos de volicién v actuaciones.

3* Una imputacioén juridica en virtud de la cual dichos
hombres han sido encargados de realizar funciones
inherentes al oficio de que se trate.

Y por cuanto realmente todos estos elementos cons-
tituyen el érgano, es l6gico que no pueda formularse
su concepto juridico con exclusién de uno siquiera de
los mismos, sino que deba estimarse en la totalidad

g

de su integracion”.

Por su parte, Sayagués Laso afirma que “El 6rgano, por
lo mismo que es un concepto juridico, igual que la nocién
de persona, no tiene una existencia visible; su realidad es
puramente juridica. Vemos la o las personas titulares del

8 José Roberto Dromi, Instituciones de Derecho Administrativo, Busnos
Aires, Editorial Astrea, 1983, pag. 63.

¢ Carlos Garcia Oviedo v Enrique Martinez Useros, Derecho Adminisira-
tivo, Buenos Aires, Editorial EIasa, tomo I, pag. 310.



organo, la sede de éste, los medios materiales de que dis-
pone; pero no al érgano en si mismo, que es una abstrac-
cion”.»®

De acuerdo con lo anterior, podemos decir con Entrena
Cuesta que: “En conclusién, el érgano no es ni la persona
fisica que realiza las funciones del ente, ni la esfera de atri-
buciones que le son asignadas a aquella: sino la unidad que
resulta de la persona y las atribuciones, mas los medios pues-
tos a su disposicién para el funcionamiento de cada una de

esas unidades en que el ente se descompone’.™

Actuacion del empleado publico

A partir de la identificacion de la persona fisica como parte
integrante del 6rgano, se han planteado diferentes cuestio-
nes respecto de la situacién del empleado puablico frente al
Estado, toda vez que no obstante que se le identifica como
un elemento existencial del ente, sigue siendo un individuo
con su propia esfera de derechos y obligaciones e intereses
particulares, ya que independientemente de que a través de
la expresiéon de su voluntad hace querer y actuar al ente
ptiblico, como persona fisica también expresa su voluntad,
cn ejercicio de sus derechos y obligaciones como tal.

Estas dos situaciones del empleado piiblico han dado lu-
gar a identificar la existencia de dos tipos de relaciones entre
el Estado y sus trabajadores: una organica vy otra de servi-
cios, considerando que la primera es la que produce en la
persona fisica la facultad de actuar y querer por el ente, y
que por lo mismo se funden en un mismo sujeto, en tanto
que la relacién de servicios es un vinculo en razén del cual
se identifica a la persona fisica como sujeto distinto del ente

10 Enrique Sayagués Laso, Traiado de Derecho Administrativo, Monte-
video, 1959, tomo 1, pdg. 182,

1t Rafael Entrena Cuesta, Curso de Derecho Administrativo, Madrid,
Editorial Tecnos, 1982, vol. 1/2, par. 46.
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publico y potencialmente enfrentado a él, con sus propios
derechos y obligaciones como persona fisica.

Esta dualidad de relaciones ha sido rechazada en la ac-
tualidad, por considerarla carente de significado y contenido
juridicos, ya que la sola enunciacién de la teoria implica la
incrustacion de la persona fisica como elemento del propio
6rgano, lo cual hace impropio hablar de una relacién consigo
mismo, por lo que no puede existir una “relacién organica”,
Ya que en razon del principio de imputacion, cuando la per-
sona fisica actiia en ejercicio de las facultades atribuidas al
organo, la voluntad que manifiesta es la del Estado.®

La realidad es que solamente se puede hablar de una re-
lacién entre el ente y el empleado publico cuando la volun-
tad de éste se manifiesta, no en ejercicio de las facultades
que le han sido atribuidas, sino como persona fisica, que al
haber sido incorporada al érgano adquiere una situacién es-
pecial frente al Estado, diferente de la situacidn general que
tienen los demas individuos. En todo caso, mas que identi-
ficar diversos tipos de relaciones entre el ente publico v la
persona, lo importante es diferenciar su actuacién como
elemento subjetivo del drgano, que tiene naturaleza oficial
u crganica, o como particular, en ejercicio de sus personales
derechos y obligaciones.

En este sentido se manifiesta Santamaria Pastor cuando
afirma que “la distincién entre relacién orgdnica y de servi-
cios carece de contenido juridico real: no tiene mds valor
que el de ser un puro artificio conceptual de utilidad mera-
mente explicativa, didactica, para reflejar el doble juego de
intereses que actta en la posicién material del servidor del
Estado; de una parte, se actia identificado con el Estado,
pero no por ello deja de ser un sujeto con intereses propios,
eventualmente contradictorios con el Estado” para concluir
que “...entre el servidor publico (titular o no de un 6rgano)
v la Administracién no existe mas que una Unica relacién,

12 Vid Santamaria Pastor, op. cif., pag. 59.



que bien podemos seguir denominando relacion de servicios,
cuyo contenido es diverso segin el origen del reclutamiento
del personal y los puestos de trabajo concretos que en cada
momento ocupa’.®

‘Por tanto, la actuacién del empleado pﬁblico en ejercicio
de las facultades conferidas al é6rgano sélo puede ser vista
como una manifestacion del poder del Estado, independien-
temente de los derechos y obligaciones que como persona
fisica tenga, y que como servidor puiblico pueda oponer al
ente publico, en ejercicio de sus derechos y obligaciones.

13 Vid Santamaria Pastor, op. cit.,, pag. 60.



