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CAPITULO II

EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA

SUMARIO

I. Concepcién integral del gobierno. II. Organos gubernamentales. ITI. Fun-

ciones gubernamentales. I'V. La separacién de érganos y funciones guber-

namentales. V. El poder de! Estado y el poder gubernamental. VI. Formas

de organizacién gubernamental, VII, Ubicacién de la administracién pa-
blica dentro de la estructura gubernamental del Estade.

1, CONCEPCION INTEGRAL DEL GOBIERNO

En el capitulo precedente se sefialaba que la organijzacién estatal es el
medio fundamental de la comunidad humana para garantizar la obtenci6én
de los fines sociales. Se indicaba, asimismo, que el gobierno es ¢l elemento
dinimico de! Estado encargado de garantizar la convivencia pacifica; y que
al establecer su organizacién politica la comunidad deslinda dos esferas fun-
damentales de actividad: la de los gobernantes y la de los particulares. Pues
bien, el objeto de este inciso es analizar la naturaleza y el funcionamiento
de la organizacién politica gubernamental.

Hemos advertido en el capitulo inicial el error en el que con frecuencia
se incurre al identificar Estado y gobierno como si se tratara del mismo
fenbémeno. Si bien es cierto que ambos se encuentran entrelazados, ello no
quiere decir que sean iguales. Indebidamente algunos autores equiparan am-
bos fendémenos después de haber sefialado que el gobierno es tan sole un
elemento del Estado.

Pero el problema se complica atin mis, ya que en ocasiones también
se llega a decir que el érgano més importante del “Estado™ (nosotros di-
rfiamos del gobierno), es aquel que concentra la funcién de gobierno (el
presidente, en una repiblica democratica; el rey, en una monarquia abso-
luta, o el parlamento, en un régimen parlamentario), y que dicho érgano
es en realidad el gobierno mismo,’ independientemente de los 6rganos res-
tantes. Por lo tanto, ese &rgano al ser gobierno, pasa a ser Estado debido
a la confusién mencionada inicialmente en el parrafo anterior, con lo que la

1 Jellinek afirma: *Los 6rganos del Estado que cuidan especialmente de los asuns
tos del gobierno, son llamados gobierno en sentido formal o subjetivo”. Op. cit.,, p. 469.
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situacién se torna ain mas compleja, ya que con igual vocablo se designa
lo mismo al Estado propiamente dicho, que al gobierno, o a algunc de sus

6rganos en particular.
En atencién a la méas elemental técnica clentifica, si partimos de la

base de que el gobierno es tan solo uno de los elementos del Estado, debe-
mos, necesariamente, hacer un esfuerzo por diferenciarlos a pesar de la di-
ficultad que ello pueda implicar. No debe confundirse el todo con la parte.
Por ello, al analizar ciertos conceptos insistimos en la integridad, a fin de
evitar incurrr precisamente en los vicios de unilateralidad o parcialidad
que tanto criticamos.

No debe confundirse la funcién de gobierno, en cuanto facultad para
establecer las politicas que norman la direccién del Estado (que en efecto
se encuentra radicada primordialmente en un érgano gubernamental), con el
gobierno del Estado laio sensu, el cual constituye un todo complejo, una
unidad arreglada conforme a la Constitucién. Esta unidad gubernamental
se compone de diversos drganos y funciones que analizaremos en los siguien-

tes incisos.

II. ORGANOS GUBERNAMENTALES

El Estado como organizacién total de la comunidad requiere de un
elemento dinimico y director que lo ponga en movimiento, y ese elemento
es precisamente el gobierno. Sefiala Jellinek que de la propia naturaleza del
Estado, es decir en su caricter de asociacién organizada, se sigue necesa-
riamente la existencia de los drganos del Fstado:

Un Estado sin 6rganos —alfirma— es una representacién que no
puede psicoldgicamente llegar a existir, es decir, equivale a anarquia,
por lo cual resulta una contradictio in adjecto.?

Una de las cuestiones mas complejas que se plantean a la ciencia del
Estado es la determinacién precisa de los 6rganos gubernamentales v de su
naturaleza juridica. Groppali asimila, indebidamente, al érgano con el Esta-

do, al sefialar que:
No debe concebirse al érgano... como parte integrante del or-
ganismo estatal, segiin la ensefianza de la teoria orgénica, por nosotros

rechazada, y de la que se ha tomado dicho término, sino mds bien
como al Estado mismo que se manifiesta a través de una funcién es-

pecial.?

2 Idem., p. 412,
2 Op. ct., p. 211,
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Groppali peca de parcialidad y de unilateralidad en su apreciacion, al
identificar al Estado con el gobierno, influido por su particular punto
de vista; asi como otros autores, entre ellos Kelsen, incurriendo en el mismo
vicio, sefialan que el Estado es el derecho mismo, el orden juridico. Otras
corrientes de pensamiento como la sociologia identifican al Estado con la
nacién o pueblo. Nosotros insistimos en la conveniencia de hacer un esfuerzo
para concebir al Estado y a su gobierno por lo que son en su totalidad y
no por alguno de sus elementos.

En conclusién, concebimos al gobierno como la unidad dotada de po-
der de mando que surge de la integracién e interaccién de la totalidad de los
érganos piiblicos que cjercen las diversas funciones gubernamentales dentro
del Estado. Es evidente que esa unidad llamada gobierno manifiesta su
voluntad, traduce sus decisiones en actos y desarrolla toda su actividad al
través de los érganos encargados de ejercer las funciones establecidas por
el ordenamiento juridico nacional.

Para la caracterizacién de los érganos gubernamentales los autores se
apoyan en diversas tesis, que en términos generales pudieran dividirse en dos
grandes rubros: la orgdnica u objetiva y la personal o subjetiva. La tesis
orginica sostiene que e} 6rgano es una unidad auténoma que debe ser con-
cebida independientemente de la persona que funge como su titular, ya que
ésta cs cambiante, en tanto que el érgano subsiste independientemente de
dicho cambio. La tesis opuesta afirma que el érgano es la persona misma
investida de la potestad para ejercer las funciones gubernamentales, es decir,
el titular del érgano.

Esta bifurcacién doctrinal es de reciente cufio; de ninguna manera se
planteaba en las comunidades antiguas, ni mucho menos entre los grupos
primitivos o salvajes, en los que el jefe de la tribu obraba en su represen-
tacién y cuyos actos eran considerados como de la tribu misma. La repre-
sentacion personal es el sustento de la organizacién politica mas primitiva,
en la que atin no se conoclan formas complejas como Ja composicién o in-
tegracién organica, para el desarrollo de las funciones gubernamentales, No
obstante los adelantos de la humanidad, merced a su evolucién politica y
cultural, este hecho histérico debe tenerse presente a fin de no incurrir en
ficciones. La ciencia del Estado se apoya, como hemos dicho, en la realidad
y a partir de clla emite sus postulados.

Jellinek, apasionado defensor de la representacién personal y de su
raigambre histérica afirma que

la idea de que la actividad de los grupos puede ser representada por
los individuos, constituye el fundamento de 'a actividad asociativa y
precede a toda jurisprudencia;
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Y, agrega, que los pueblos salvajes de niveles rudimentarios de cultura ob-
servaban este fenémeno y que las acciones de un individuo eran considera-
das como acciones del grupo al que pertenecia (familia, tribu, religién).
Afirma, asimismo, que el aspecto colectivo fue reconocido antes que el indi-
vidual, ya que la valoracién individual es el resultado de una revolucién
muy honda, de una verdadera conquista de la humanidad. Concluye Jellinek
su tesis apoyado en un argumento de caricter histérico, al afirmar que:

Toda asociacién necesita de una voluntad que la unifique, que no puede
ser otra que la del individuo humano. Un individuo cuya voluntad
valga como voluntad de una asociacién, debe ser considerado, en tanto
que subsista esta relacién con la asociacién, como instrumento de la
voluntad de ésta, es decir, como 6rgano de la misma.*

Si bien es cierto que la representacién personal es una figura que se
gesta y empieza a desarrollarse con las agrupaciones primigenias y que las
ideas de representacién personal y de liderazgo son anteriores al derecho,
ello no nos autoriza a concluir que ¢l 6rgano sea simplemente la persona
que lo ejerce. La evolucién de los pueblos y el desarrollo de formas cultura-
les mas avanzadas, como ¢l derecho, son factores que nos obligan a realizar
este estudio teniendo en consideracién elementos mucho mas ricos. También
es necesario reconocer que incluso en esas formas rudimentarias de organi-
zacion humana se observan pricticas reiteradas, que aunque no escritas
constituyen un verdadero derecho consuctudinario que a la postre, con el
desarrollo de la humanidad, va adquiriendo cauces mas institucionales. No
debe perderse de vista que ya desde entonces existian determinados proce-
dimientos para la designacién del jefe de la tribu y que dicho jefe debia
sujetarse a ciertas reglas y respetar determinados valores de la asociacién,
a riesgo de perder su autoridad.

Al través del desarrollo cultural de la humanidad la organizacién po-
litica se va enlazando indefectiblemente al orden juridico, de tal suerte que
la designacién de los representantes de la comunidad no se hace de manera
arbitraria, sino cenforme a procedimientos preestablecidos; los representan-
tes no obran a su arbitrio exclusivo, sino que se sujetan a reglas de derecho,
a determinados principios a fin de que sus actos estén revestidos de validez
juridica. Todo esto nos impene una concepcién mucho mas profunda sobre
el organo fundamental que la mera idea de la representacién personal de la
asociacion.

También rechazamos por unilateral la tesis organicista que concibe
al érgano a la manera de un organismo biolégico viviente, ni aceptamos,

4+ Op. cit, pp. 409 y 410, respectivamente.
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por la misma razon, la tesis objetiva que sostiecne que el 6rgano debe ser
considerado al margen de su titular, ya que la actividad gubernamental es
por antonomasia una funcién al cargo de personas.

Nos adherimos a la tesis ecléctica integralista que sostiene que el 6rgano
estd compuesto de ambos elementos, el objetivo y el subjetivo. El 6rgano se
integra de un oficio, de una potestad gubernamental que se traduce en un
conjunto de funciones y poderes y, ademas, de un titular por medio del cual
actia. Es importante no confundir la persona fisica concreta que en un mo-
mento determinado ocupar un puesto (Pedro, Juan o Carlos), con el titular
del érgano, el cual es permanente y subyace a los cambios de persona. Esta
distincién echa por tierra los argumentos endebles de la tesis objetiva en
el sentido de que lo contingente de la persona en el puesto hace imposible

su identificacion con el érgano mismo. En apoyo de esta corriente, Groppali
afirma que

No podemos, en efecto, disociar el oficio de la persona fisica encargada
de €], en cuanto {que) el primero, sin la segunda, estaria imposibilitado
para ejercitar sus funciones y para perseguir sus fines, y tampoco po-
demos, por otra parte, identificar el érgano con la persona, en cuanto
ésta puede faltar temporalmente por muerte, separacién..., y no ohs-
tante esto, el oficio contimia subsistiendo.®

La Real Academia Espafiola de la Lengua recoge, entre otros, los
siguientes significados del vocablo “eorgdnice”: “que tiene armonia y con-
sonancia” “lo que atafie a la constitucién de corporaciones o entidades
colectivas o a sus funciones o ejercicios”. “Organisme” puede significar:
“conjunto de leyes, usos y costumbres por que se rige un cuerpo o institucién
social”, Como claramente puede apreciarse, €l concepto “orgdnico” no sélo
tiene una connotacién biolégica, sino que también hace referencia a la
integralidad conceptual de entidades e instituciones. Asimismo, sefiala la ilus-
tre institucién espafiola que “drgaenc™ puede significar: el “medio o conducto
que pone en comunicacién dos cosas”, o bien, la “persona o cosa que sirve
para la ejecucién de un acto o un designio”.®

En conclusién, afirmamos que el drgano gubernamental se compone
de elementos objetivos y subjetivos: el oficio, es decir el conjunto de fun-
ciones establecidas por el derecho, y el titular encargado de ejercerlas. En
el sistema juridico mexicano, uno de los requisitos para la procedencia del
amparo cs el sefialamiento de la autoridad responsable {presidente, secre-
tario o subsccretario) y esa autoridad adquiere el cardcter de tal, precisa-

5 Op. cit, p. 212

8 Diccionario de la Lengua Espafiola, Editorial Espasa-Calpe, decimonovena edi-
¢ién, Madrid, Espafia, 1970, pp. 948 y 949,
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mente por estar investida de Ia potestad para ejercer las funciones piablicas
correspondientes a un érgano y por lo cual fue afectado el interés de un
particular (rcqu1s1tos de procedencia del amparo).

Otra cuestién sumamente compleja es la determinacion de la natura—
leza juridica del drgano gubernamental, es decir: ¢El 6rgano, en cuanto
tal, tiene personalidad juridica propia y distinta de la del Estado?, y jes el
drgano un sujeto de derechos y obligaciones? Algunas tesis doctrinales sos-
tienen que el 6rgano no estd dotado de personalidad juridica propia distinta
de la del Estado; que es el Estado el que tiene personalidad juridica mas
no sus érganos gubernamentales, y que el Estado y el érgano forman una
unidad, una misma persona, ya que ¢l Estado s6lo puede existir mediante
sus 6rganos, siendo ésta la razén por la que los autores identifican al Estado,
al gobierno y a sus 6rganos como un mismo fenémeno.

En nuestro criterio, y congruentemente con los plantcamientos que se
han venide formulando desde el inicio de este trabajo, no deben contra-
ponerse las ideas de dérgamo y Estado al analizar su naturaleza. Efectiva-
mente, el higado o el corazén de un organismo animal forman parte del
todo, pero no por ello estamos autorizados a equipararlos en su individua-
lidad con ¢l todo; por el contrario, es posible estudiarlos ¢ identificarlos
unitariamente y precisar su naturaleza y funciones dentro del sistema orgé-
nico total. Aqui viene a colacién nuevamente nuestra tesis en el sentide de
diferenciar plenamente los conceptos de Estado, gobierno y érgano. Cier-
tamente, el Grgano no tiene una personalidad juridica opuesta al Estado,
pero si tiene personalidad juridica propia. El hecho de que no sea la per-
sonalidad del 6rgano la misma que la del Estado no debe equivaler a su
negacién ni a la imposibilidad de identificar la personalidad del érgano
de manera independiente. El Estado se integra en este sentido por un con-
junto de personalidades juridicas propias que dan nacimiento a una distinta
de todas ellas y que es precisamente Ja que representa la unidad total.

El érgano gubernamental en el sentido moderno, gestado en una evo-
lucién histérica determinada, es una institucién de derecho publico que
tiene personalidad juridica propia y que es identificable plenamente por
sus elementos. El orden juridico nacional da lugar a su nacimiento. Su inte-
gracion y funcionamiento estin regulados por el derecho. El derecho le
asigna una competencia especifica. La idea moderna de la institucién pdblica
supera con mucho la discusién de las tesis subjetiva y objetiva sobre la
naturaleza del érgano.

Estas instituciones de derecho piiblico que llamamos 6rganos guber-
namentales cuentan con un régimen competencial proplo y exclusivo; con
una potestad e imperio; con un presupuesto econémico y los bienes nece-
sarios para el ejercicio de sus funciones; y con una o varias personas en-
cargadas de ejercer las tareas gubernamentales.
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Con base en estos apuntamientos diremos que los érganos guberna--
mentales son los llamados “poderes” Legislativo, Judicial y Ejecutivo, y.
que la integracién e interaccién de ellos con todos sus componentes (6rganos-
pablicos secundarios, centrales y locales), forman la unidad llamada go-
bierno del Estado.

Jellinek niega la personalidad juridica de los érganos gubernamentales:.

Jamés los drganos advienen personas: jefes de Estado, Camaras, Auto~
ridades no tienen nunca personalidad juridica; la tnica y exclusiva
corresponde al Estado. Todas las cuestiones juridicas suscitadas entre
ellos, son cuestiones de competencia nacidas dentro de un solo su]eto‘
de Derecho. Por lo tanto, son cuestiones de derecho objetivo, no dc
derecho subjetivo.

En su opinién, el érgano como tal no tiene personalidad juridica alguna.
frente al Estado y no existen, por lo tanto, dos personas, la del Estado y
la del 6rgano entre las cuales haya una relacién de derecho, sino que ambos
forman una unidad. El Estado s6lo puede existir mediante sus organos y
éstos “no tienen derecho alguno y si sélo competencia” *

La competencia se define en términos de facultades y no de deberes.
Aunque ya hemos expuesto nuestro punto de vista a este respecto, quere-
mos afladir que si bien es cierto que el 6rgano no puede plantearse como
algo en contraposicién con el Estado en cuanto a unidad, en cambio sk
puede concebirse dicha oposicién del érgano frente al particular dentro
de una relacién de derecho. Y aqui aparece nuevamente el derecho como el
factor unificador y condicionador de la existencia misma del Estado, ya que
gracias a él es posible concebir al Estado como una unidad juridica. Esta
es la razén por la que Kelsen llega, incluso, a identificar al Estado con el
derecho.

Antes de concluir el analisis de esta cuestién quisiéramos recordar que
la actividad del érgano es permanente, es decir, que estd al margen de los-
camuios de pemonas que ocupen su titularidad® Las personas titulares de
los 6rganos si tienen derechos y obligaciones, por lo cual pueden ser retri
buidas o sancionadas. Entre el titular y el gobierno se establece una relacién.
de servicio publico, originada por un acto unilateral del Estado en el cual
la aceptactén del titular no es un requisito contractual sino un hecho.

Las relaciones que se dan entre los érganos gubernamentales son rela.
ciones de derecho publico v se regulan constitucionalmente segin veremos-
mas adelante. Analizaremos, asimismo, como es posible que 6rgancs di-

7 Idem, pp. 424 y 425.
8 Blackstone sefialaba: “Henry, Edward, or George may die; but the king survives-

them all”, Citado por Jellinek, op. cit., p. 426.
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wversos formen una unidad orginica gubernamental, gracias a los principios
de legalidad y de ordenacién jerirquica,

La funcién de los érganos gubernamentales es ejercer los mandamien-
tos de la comunidad que han sido incorporados al ordenamiento juridico
nacional, y su principal responsabilidad es velar por la seguridad interna
del Estado, asi como procurar la elevacién de los niveles de vida de la
poblacién para conseguir las metas de justicia social y bien comin de
la comunidad.

Por dGltimo, es importante recordar la distincién, ya establecida en el
«capitulo anterior, entre drganos constitutivos o constituyentes (asamblea
constituyente) y drganos constituidos, representados por los érganocs guber-
namentales que acabamos de estudiar. Estos dltimos se clasifican, aten-
diendo a su Ambito, composicién y jerarquia en: centrales, descentraliza-
dos o federados, principales y secundarios. Jellinek ® hace referencia a los
siguientes tipos de érganos:

— Directos ¢ inmediates. Son los que surgen con el nacimiento del Estado
Y no estin sujetos a nadie, sino al Estado mismo. Mediante ellos puede
la asociacién devenir activa. En las democracias las personas que llevan a
cabo actos de creaci6n son ellas mismas 6rganos. El pueblo es el 6rgano
supremo y obra como tal en el acto de elegir a sus representantes. Estos
6rganos jamas podrin estar sometidos a otros érganos de la misma
asociacién; son independientes por lo que toca al contenido de su fun-
cién. En la monarquia absoluta el rey es quien se encuentra por encima
de cualquier otro érgano.

— Organos mediatos o dependientes. Son creados por los 6rganos directos
para ejercer una funcién determinada (ministerios, consejos de Estado).
Son responsables y se encuentran subordinados a un 4rgano inmediato.

Existen otros criterios de clasificacién, mediante los cuales los 6rganos
pueden identificarse de la siguiente manera:

— Seglin su constitucién: simples, individuales o colegiados.

— Segln la materia y contenido de su funcién: legisiativo, jurisdiccional
y ejecutivo-administrativo.

— Seglin su duracién: ordinarios y extraordinarios.

— Segln la zona: centrales o locales.

-— Segln su competencia: de autoridad y de ejecucién.

— Segin su jerarquia: principales y secundarios.

® Op. cit.,, pp. 412 3 ss,
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III. FUNCIONES GUBERNAMENTALES

Sefialdbamos en el capitulo anterior que la comunidad en el acto de
establecer su organizacién politica establece un conjunto de actividades
especificamente determinadas, para ser desarrolladas por los titulares de
los érganos gubernamentales. Esas actividades se convierten en atribucio-
nes al ser reguladas por el ordenamiento juridico nacional, principalmente al
través de la constitucién politica. En este inciso, iniciaremos el estudio rela-
tivo a su naturaleza y clasificacion.

Las atribuciones gubernamentales constituyen el conjunto de actos y
tareas que el gobierno debe realizar para la consecucién de los fines del
Estado. La amplitud de las atribuciones gubernamentales depende del régi-
men politico concreto de un pais. Ya hemos sefialado que en regimenes de
orientacién liberal la participacién gubermnamental en la vida comunitaria
es minima (“libre juego de las leyes de la oferta y la demanda™), a diferen-
cia de los sistemas totalitarios en que es mayor.

El estudio de actividades gubernamentales ha sido uno de los princi-
pales objetos de conocimiento del derecho constitucional. Desde las mas
antiguas civilizaciones, los gobiernos estatales cumplen funciones determi-
nadas, bajo diversas denominaciones. Con el transcurso de los afios se ha
llegado a identificar ciertas funciones esenciales a toda organizacién guber-
namental, sin las cuales no seria posible la existencia del Estado. Nos re-
ferimos a funciones gubernamentales tipicas, independientemente de las
formas particulares de organizacién estructural que puedan asumir en casos
concretos.

La funcién normativa como actividad primordial del gobierno, se en-
carga de establecer las disposiciones juridicas que regulan tanto el funcio-
namiento de la organizacién gubernamental, cuanto las relaciones de los
particulares entre si y con los gobernantes. Otra actividad es la que se mani-
fiesta en la aplicacién del derecho a casos concretos de violaciones al sis-
tema juridico. Por dltimo, existe la actividad que tiende a la ejecucion de
los mandatos juridicos, a la satisfaccién de las necesidades colectivas, y esta-
blece las directrices generales del gobierno del Estado.

Independientemente de los multiples intentos de establecer clasifica-
ciones novedosas, muchas veces complejas, acerca de las funciones guber-
namentales, en nuestro criterio afin subsiste con plena vigencia y validez
la ya clésica division desde el punto de vista material de las funciones pd-
blicas en: legislativa, judicial y ejecutiva, v con base en esta clasificacién
los actos particulares del gobierno se dividen, asimismo, en: leyes, actos
jurisdiccionales y actos administrativos y de gobierno.

La naturaleza misma de estas funciones exige cualidades peculiares
Ppara su cjercicio. Asi por ejemplo, la funcién legislativa requiere de modera-
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<i6én, ponderacién, valoracién y meditacién, por lo cual normalmente se
encomienda a 6rganos colegiados {congreso o parlamento} y se ejerce bajo
un procedimiento establecido, al igual que la funcién judicial encargada de
decir el derecho, la cual requiere, ademés, madurez, juicio, equilibrio, im-
parcialidad y ciencia, y por ello se encomienda a drganos integrados por
magistrados y jueces dotados de cualidades especiales. Por ltimo, Ia funcién
.administrativa y de gobierno requiere de gran dinamismo y flexibilidad,
por lo cual principalmente se encomienda a 6rganos unitarios o uniperso-
nales. Como puede apreciarse, existe una correspondencia entre la natura-
leza de la funcién y la conformacién ¢ integracién del érgano encargado

de su ejercicio.

LPuncién legislativa

La funcién legislativa se ejerce para reglamentar la organizacién total
del Estado, para regular tanto la integracién cuanto el funcionamiento de
los érganos gubernamentales, asi como las relaciones entre gobernantes
y gobernados y entre éstos reciprocamente.

Debe distinguirse, segiin hemos indicado en el transcurso de nuestra
investigacién, entre funcién legislativa constituyente y funcién legislativa
-ordinaria.

Existen diversos sistemas para el ejercicio de la funcién legislativa: a) el
de la monarquia constitucional que atribuye la funcién a un parlamento
encargado de aprobar la ley conjuntamente con el jefe de Estado; b) el sis
tema en que el parlamento o congreso tiene potestad exclusiva, excluyente
del jefe de Estado y del pueblo; ¢) el parlamento con facultades plenas
para modificar la legislacién ordinaria, y en via subsidiaria el pueblo que
puede sancionar reformas a leyes fundamentales, y 4} el congreso con facul-
tades plenas en combinacién con un jefe de Estado con importantes fun-
ciones legislativas.

En cuanto a la materia legislativa ya hemos sefialado que existen
mormas fundamentales y normas ordinarias, Para su modificacién existen
sistemas indiferenciados y aquellos que establecen requerimientos especiales
para la modificacién de las normas fundamentales (p.e. sancién popular,
mayoria especial y participacién de legislaturas locales); por dltimo, otros
sistemas establecen como requisito el convocar a una asamblea constitu-
yente para modificar normas fundamentales, o bien el someter dichas re-
formas a la sancién popular mediante un referéndum.

Funcién jurisdiccional

La funcién jurisdiccional tiene por objeto procurar la vigencia y obser-
wancia del ordenamiento juridico nacional mediante resoluciones fundadas
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en el derecho, que resuelvan conflictos de competencias, asi como contro-
versias surgidas tanto entre particulares y gobernantes como entre los par-
ticulares mismos. Dichas resoluciones se traducen en sentencias cuyo poder
coactivo hace posible la vigencia del derecho.

Esta funcién se ejerce a instancia de parte (puablica o privada) y con-
forme a un proceso preestablecido. Los elementos de la funcién son dos:
el uno consistente en la declaracién del derecho, y el otro referido a la
ejecucién de la sentencia. Existen sentencias declarativas, constitutivas y
condenatorias. El poder coactivo es un elemento esencial de esta funciom,
ya que sin coaccién no puede existir el derecho; ésta es una de las princi-
pales diferencias del derecho en relacién con otras normas.

Pudiera afirmarse en sintesis que la esencia de la funcién jurisdiccional
estriba en el control de la legalidad.

Funcién ejecutiva

La funcién ejecutiva comprende dos tipos de actividades: la admi-
nistrativa y la politica o de gobierno. Daremos mayor cspacio al anlisis
de esta funcién en la parte correspondiente al estudio de la administracién
piblica. Por el momento sblo enunciaremos sus principales caracteristicas.

Jellinek destaca la funcién ejecutiva al sefialar que:

la administracién, que contiene en si ya al Gobierno, necesita siempre
ser ejercida. Sin ella el Estado no podria existir ni un momento. Se
puede concebir un Estado despético sin leyes ni jueces; pero un Estado
sin administracién seria la anarquia. La administracién, por tanto, es
la funcién mas comprensiva. Toda preparacién de las leyes le compete
a ella; la actividad del juez ella la apoya, y, por dltimo, ella es la que
asegura la ejecucion de las decisiones judiciales.™

Es evidente que la funcion ejecutiva tiene gran importancia en el
desenvolvimiento del Estado y reviste caracteres de complejidad en su ana-
lisis, ya que comprende un sinnfimero de actos gubernamentales. Antigua-
mente era la funcién total del gobierno, ya que la legislativa y judicial le
estaban unidas. No es sino merced a una evolucién posterior que empieza
a gestarse a partir de la Edad Media, cuando estas funciones comienzan a
independizarse e individualizarse unas de otras, razén por la cual algunos
autores sefialan que la funcién ejecutiva es toda aquella actividad que no
sea funcién legislativa y judicial. Es decir, puede determinarse por exclu-
sifn, va que todas las actividades no clasificadas en las otras dos caen
dentro de su dominio. Asi por ejemplo, comprende actividades para la

10 Op, cit., p. 463.
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ejecucién de leyes, para la satisfaccién de necesidades colectivas y para
la direccién del Estado en su conjunto.

La funcién administrativa se caracteriza por una gran flexibilidad, en
virtud de tener que atender a circunstancias sumamente cambiantes. Aun
cuando se ejerce con base en normas preestablecidas, existe un amplio
campo dominado por la actividad no reglada en forma expresa, y que
precisamente tienc por objeto dotarla de la capacidad de adaptacién nece-
saria y de un dinamismo especial; tal es el caso de las funciones discrecio-
nales. Estas caracteristicas estin siendo particularmente valoradas en la
actualidad, en virtud del constante y acelerado ritmo de cambio de la vida
moderna. Ello no quicre decir que la administracién no obre conforme
a derecho, ya que también ella se encuentra sometida a la actividad legis-
lativa, a tal grado que en el Estado moderno la administracién depende
de la legislacién. Ya hemos hablado del Estado de Derecho, el cual se

caracteriza por el gobierno de las leyes y no de los hombres.* Nava Negrete
sefiala que:

El Estado de Derecho es la normacién juridica de la Administracién
en la produccién de los actos administrativos, es la no injerencia de la
Administracién en los derechos e intereses legitimos de los adminis-
trados sino con arreglo al derecho, y el control de la legalidad de los
actos administrativos con intervencién de érganos jurisdiccionales.

La funcién cjecutiva pone en actividad al Estado mismo y traduce
en actos concretos los mandamientos populares establecidos en el ordena-
miento juridico nacional. Es la actividlad mayormente percibida por la co-
munidad, ya que mediante clla ¢l gobierno entra en contacto directo con
los ciudadanos. Asimismo, compete a esta funcién el desarrollo de las acti-
vidades politicas y de gobierno del Estado en sus esferas interna e inter-
nacional. Por su importancia algunos autores la identifican, como ya hemos
sefialado, con el gobierno mismo, lo cual es indebido, ya que el gobierno
surge de la integracién tanto orgdnica cuanto funcional de todas las fun-
ciones: ejecutiva (administrativa y de gobierno), legislativa y judicial.

Como veremos posteriormente, cuando se haga el estudio de la admi-
nistracién piablica,*® la separacién entre las actividades de indole politica
y de gobierno y las administrativas es una cuestién mdis teérica que real.
En la préctica es casi imposible diferenciarlas a pesar de los esfuerzos de
ciertos autores por aportar elementos para ello, cuando sefialan, por ejemplo,
que contra los actos administrativos procede recurso pero no contra los

13 Supra, cap. I, inciso III.

2 Op. cit, p. 37.
18 Infra, capitulo IV, C.
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politicos, o bien cuando afirman que la funcién politica aplica disposicio-
nes constitucionales, en tanto que la administrativa se apoya en disposiciones
ordinarias. Otro criterio es el referente a la discrecionalidad de los asuntos
politicos y no asi de las actividades administrativas.

Dichos criterios de diferenciacién no son consistentes. Pensamos que
de hecho es muy dificil, si no imposible, disociar ambas actividades, y como
el propésito de la tesis es hacer apuntamientos objetivos, diremos que ambos
procesos, el politico y el administrative, en la realidad se encuentran mez-
clados, v que los intentos de separaciéon son més bien apuntamientos tedricos
para establecer convenciones analiticas.

Ciertas funciones gubernamentales estdn dotadas en particular de la
flexibilidad a que haciamos referencia. No debe incurrirse en el error de
concebir al derecho como una camisa de fuerza que debe reglar hasta el mas
minimo acto gubernamental. La realidad es mucho méas rica y compleja
que cualquier previsién normativa. Bien decia Jellinek que un gobierno que
obrara sélo scgiin leyes, no serfa posible politicamente, ya que sobre la
direccién de la actividad que proporciona el gobierno al Fstado, jamas
puede decidir una regla de derecho: “Si hay algo que por su naturaleza
no sea susceptible de normas, sefiala, es la iniciativa, que en su parte mas
importante corresponde a todo Gobierno”. Concluye Jellinek su tesis con
ana valiosa afirmacién: “La administracién posee, por tanto, un campo
de libre iniciativa, que puede ser limitado por reglas juridicas, pero cuyo
contenido no es determinable por estas reglas.” **

Entre las funciones gubernamentales que sc ejercen con mayor flexi-
bilidad por su naturaleza misma y que han sido identificadas como fun-
ciones politicas o de gobierno, se encuentran las siguientes: la seguridad
interna; Jas relaciones entre los érganos gubernamentales; los asuntos inter-
nacionales cuando el Estado se compromete como unidad soberana y esta
en juego su prestigio, honor e integridad; las relaciones con otros cstados
y con la Iglesia. Aln estas actividades, que si bien es cierto se ejercen con
gran flexibilidad, de ninguna manera quedan al arbitrio exclusivo de quien
las ejerce, ya que el desempeio del poder politico debe fundarse en cues-
tiones de interés publico y existe responsabilidad de ello ante el congreso
y ante el pueblo. No debe confundirse lo antijuridico con lo no reglado.
El mismo ordenamiente juridico otorga méargenes de discrecionalidad a la
autoridad en el ejercicio de sus funciones y dichos margenes sc ejercen
dentro de los limites permitidos por el propio derecho.

La funcién ejecutiva en su sentide material, intrinseco, comprende pues
dos tipos de actividades: las de gobierno y las de administracion o ejecucion.
Las primeras se refieren a las facultades de direccién politica del Estado

% Op. cit, pp. 467 y 468,
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y de reglamentacién, en tanto que las segundas a la aplicacién o ejecucién
de lo ordenado.

La idea dominante en los estados modernos es que el ejercicio de la
funcién ejecutiva corresponda a un érgano simple o unitario que concentre
la facultad de imperic y de dominio, ya que es dificil concebir al Estado
sin un érgano central unitario poderoso, independientemente de la forma de
organizacion politica concreta. En las cuestiones del Estado debe existir
la reductio ad unitatem, en la que todas las funciones y érganos se coor-
dinen en la realizacién del fin mas importante del Estado: el bien comiin.

Como resultado de la tendencia enunciada observamos la existencia
de sistemas con un érgano central unipersonal que concentra gran poder
(presidente, monarca, jefe de Estado}, paralelamente a otro tipo de regi-
menes, menos comunes, representados por érganos colegiados fuertemente
controlados por el parlamento.

IV. LA SEPARACION DE ORGANOS Y FUNCIONES
GUBERNAMENTALES

Hemos insistido reiteradamente acerca de la importancia de concebir
al Estado integralmente como una unidad con voluntad dnica. Pero esa
voluntad t{inica del Estado no quiere decir que sea la voluntad de un solo
érgano. La separacién de las funciones gubernamentales ha sido un tema
de sumo interés que ha merecido especial atencién a lo largo de la his-
toria de la ciencia del Estado, Ya Aristoteles al hacer un estudio compara-
tivo de las diversas constituciones de la Grecia antigua y teniendo en cuenta
el modelo de ciudad-estado, Polis, diferencié las funciones gubernamen-
tales en tres ramas: la asamblea deliberante, el cuerpo de magistrados y el
cuerpo judicial. No obstante ello, en los estudios aristotélicos no se aprecia
que tal diferenciacién de funciones haya obedecido a un principio politico
de equilibrio de fuerzas en ¢l ejercicio del poder gubernamental del Estado,
sino que més bien atendia a cuestiones de divisibn del trabajo con base
en sus distintas especialidades. Esta concepcién prevalece hasta el arribo
de Montesquieu, quien implanta el conocido principio de la divisién de po-
deres con un contenide fundamentalmente politico.

Hasta antes de Montesquicu la separacion de funciones gubernamen-
tales era mas un principio técnico que politico. No habia obsticulo legal
alguno para que las mismas personas se encargaran del ejercicio de varias
o, incluso, de todas las funciones gubernamentales. No es Locke, como algu-
nos autores sefialan, sino Montesquieu, quien imprime un sentido politico
a la separacién de las funciones gubernamentales para ser ejercidas por
otros tantos drganos. A €l se debe la separacién ya clisica de los érganos
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ejecutivo, legislative y judicial como equilibrio en la conduccién guberna-
mental del Estado,

Montesquieu afirmaba que las funciones ejecutiva, legislativa y judi-
cial deberian ser ejercidas por otros tantos érganos diferentes y separados
entre si. Dicha diferenciacién deberia corresponder a la realidad, ya que
la {nica manera posible para evitar el abuso del poder era dividiéndolo:

Una experiencia eterna ensefia, afirma Montesquieu, que todo hombre
investido de autoridad abusa de ella. No hay poder que no incite al
abuso, a la extralimitacién. La propia virtud —jquién lo diria!— ne-
cesita limitaciones. Para que no se abuse del poder, es necesario que
de acuerdo con la naturaleza de las cosas, el poder detenga al poder.

Para el ilustre barén francés todo estaria perdido si la misma persona
.encargada de hacer las leyes las ejecutara, ya que podria hacerlas tirani-
camente y ejecutarlas de la misma manera.’

Para Montesquieu los organos gubernamentales deben estar comple-
tamente separados unos de otros y ejercer funciones distintas, y no obstante
los contactos que se establecen entre los titulares de los érganos, siempre
deberan subsistir separadas e independientes las funciones legislativa, cje-
cutiva y judicial.

La influencia de Montesquieu en la evolucién de las ciencias politica
y del Estado fue definitiva. Se llegé incluso a extremos de concebir la se-
paracion de organos y funciones de una manera tajante, lo cual es nulifi-
cado por la realidad, que impone categéricamente una interrelacién entre
los 6rganos. La teoria alemana, fuertemente influida por esta corriente,
sefialaba que cada funcién deberia corresponder exclusivamente a un drgano
y que los tres deberian ser completamente distintos. Fischback ha ido mas
alla que el célebre autor francés, al querer defender sin éxito el principio
clésico de la separacién de poderes. Lo mismo sucede con el francés Hauriou.

La teoria clasica de la separacién de poderes ha perdido vigencia ante
la realidad misma. No es posible hablar de una separacién tajante de “po-
deres”. Geoffrey Marshall, al hablar de los inconvenientes de tal teoria
sefiala:

El concepto de separacion de poderes parece sufrir las siguientes gra-
ves deficiencias:

Primero: Dificilmente se puede apreciar que exista tal separacién y
en qué sentido. El argumento de que los poderes legislativo, ejecutivo

15 Cfr. Del espiritu de las leyes. Versibn castellana de Nicolds Estévanez, Editorial
Porria, Coleccién “Sepan cuantos...”, nfimero 191, México ,1971, pp. 103 y 104.
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y judicial estén constitucionalmente declarados y asignados a personas
particulares o cuerpos no es concluyente.

Segundo: Si hay una separacién de poderes no esta claro qué es lo
que esta separado, desde el momento en que no existe una definicién pre-
cisa para los conceptos de “legislacién”, “‘adjudicacién™ y “ejecucion”.
Tercero: El concepto de “separacién™ en si mismo, ha sido utilizado
para abarcar las ideas de separacién fisica de personas, incompatibi-
lidades legales entre reglas u oficinas, diferenciacién de funciones, aisla-
miento o inmunidad de agencias y controles reciprocos, supervisién o
vigilancia de una dependencia por otra.

Cuarto: Considerando la interrelacién de las funcicnes gubernamen-
tales, se ha dado un tratamiento diferente a la divisién entre las fun-
ciones legislativa y ejecutiva de aquél acordadoe para la separacién entre
la funcidén judicial y las otras dos. La doctrina no aporta ningan sefia-
lamiento en el sentido de si este tratamiento diferente sea apropiado
o necesario, o si transferencias voluntarias o delegaciones parciales de
funcién entre dependencias del gobierno sean legitimas.

En breve: El principio estd afectado de tal imprecisién e inconsisten-
cia que podria mas bien considerarse como un cimulo de argumentos
desordenados para politicas que pueden ser apoyadas o negadas en
otros campos.’®

El destacado jurista francés Marcel De la Bigne De Villeneuve trata
de justificar el principio, en su interesante obra La Fin du Principe de Sé-
paration des Pouvoirs, en razén de su gran aportacidn histérica y entendido
dentro del contexto de su procedencia. Elimina su rigidez formal y destaca
las ventajas que de dicha concepcion del gobierno se han derivado para el
desenvolvimiento del Estado moderno. Propone un sistema mas flexible
acorde a lo complejo de la estructura del Estado modermno y la necesaria
interrelacién de sus funciones. Debe existir, en su concepto, una diferencia-
cién de las funciones, pero con coordinacién reciproca para hacer posible
Ia unidad del poder del Estado. Afirma que “la potestad suprema del Es-
tado, siempre Unica e idéntica en si misma, debe diversificarse para corres-
ponder a las multiples necesidades politicas y juridicas de la colectividad
organizada.” **

En efecto, las condiciones reales que tiene que afrontar el gobierno
para ¢l desempefio de sus funciones hacen imposible una divisién tajante
de sus 6rganos y funciones. Independientemente de la separacién formal de
brganos, es evidente que por mas pura que pretenda ser la asignacién de fun-
ciones, siempre, indefectiblemente, los 6rganos habran de realizar funciones

16 Constitutional Theory, Oxford University Press, Gran Bretafla, 1971, p. 124,
17 La Fin du Principe de Séparation des Pouvoirs, Recueil Sirey, Paris, 1934, p. 81.
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de diversa indole. Asi, por ejemplo, tenemos el caso de la facultad regla-
mentaria que nuestra Constitucién de 1917 otorga al titular del Ejecutivo
al través de la fraccidon primera del articulo 89. s de todos conocida la
gran actividad de indole legislativa que despliega el Ejecutivo mexicano,
no sélo mediante el ejercicio de la facultad reglamentaria sino también al
través de decretos, acuerdos y érdenes que son verdaderas normas juridicas
con efectos tanto para la administracion cuaiito para los particulares.

Como derivacién de la situacidn descrita ha nacido la distincién de
los actos gubernamentales en formales y materiales. Los formales se refieren
al drgano de procedencia (Ejecutivo, Legislativo o judicial), en tanto
que ¢l calificativo de materiales atiende a la naturaleza intrinseca de los
actos, independientemente del érgano que los emita. Asi por ejemplo, en
el caso citado, un decreto del presidente es un acto formalmente ejecutivo,
pero materialmente legislativo.

Ya hemos dicho que la existencia de diversos dérganocs no afecta de
manera alguna la concepcidn integral y unitaria del Estado. Diversidad
no quiere decir desintegracién. Precisamente esa diversidad se integra y
convierte en unidad gracias a los principios de legalidad y jerarquia bajo
los cuales se encuentran ordenados y funcionan los érgancs gubernamen-
tales. Son 6rganos del mismo gobierno que se unen y auxilian en la reali-
zacién de la funcién mdas importante; la realizacién del bien comin., El
orden juridico, gracias a los principios de legalidad y de ordenacién jerar-
quica, hace posible la diversidad organica y funcional dentro de la unidad
del Estado; la legislacién regula la coexistencia de los diversos drganos
sefialandoles su jerarquia y grados de subordinacién, asi como las mecani-
cas de coordinacién y disciplina entre ellos, en aras al fin unitario del
Estado. Lsta es conditio sine gua non del Lstado mismo.

En resumen, diremos que la separacién de funciones debe entenderse
como un principio de separacién formal de érganos para garantizar el
equilibrio y el ejercicio legal del poder gubernamental, asi como el respeto
a las libertades politicas del ciudadano, mas no como una separacién ta-
jante, ya que ello afectaria la concepcién unitaria del Estado, a mas de ser
utdpica frente a la realidad que impone una estrecha vinculacién e inter-
relacién de Jos 6rganos encargados de ejercer las funciones gubernamentales.

V. EL PODER DEL ESTADO Y EL PODER GUBERNAMENTAL

Antes de concluir el andlisis de la integracién orgénica y funcional del
gobierno del Estado, hemos creido conveniente hacer una distincién entre
dos conceptos que a menudo se confunden: el poder del Estado y la fa-
cultad de imperio y de coaccién que tiene el gobierno para imponer sus
decisiones.
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El poder del Estado surge precisamente de la integracién, interaccién
e interdependencia de todos sus elementos. Nace de la institucionalizacion
de todas las organizaciones politicas, sociales y privadas que convergen den-
tro de una unidad dotada de poder supremo y cuya finalidad es garantizar
la estabilidad y el bien comiin de la comunidad. De esa unidad surge una
personalidad juridica distinta de la de sus miembros. Al hacer referencia
al poder del Estado debemos pensar no en el poder de ciertos 6rganos gu-
bernamentales o del pueblo mismo como elemento del Estado, sino en el
poder que resulta de la unién de todos esos elementos,

El pacto de pertenecer, supeditarse y trabajar por un Estado es la
garantia y el basamento del poder del Estado. Gracias a ese poder estatal
la comunidad garantiza el funcionamiento de la organizacién politica y la
independencia de la unidad Estado frente a otras organizaciones internacio-
nales. Dicho poder es tinico, inalienable e indivisible,

Ahora bien, otro fenémeno distinto es el poder coactivo o de dominio
del gobierno para imponer sus decisiones. Ya hemos indicado en otra par-
te ** que la comunidad no s6lo otorga atribuciones a sus gobernantes, sino
que las inviste de dicho poder coactivo, que es el que hace posible el ejer-
cicio de las funciones gubernamentales. No obstante ser un poder superior
al de todas las asociaciones que forman el Estado, no es un poder sobe-
rano, lo cual seria un contrasentido. Segin hemos visto, si algin poder se
encuentra regulado y limitado es el del gobierno, ya que se concreta a
la ejecucién de los mandamientos populares consignados en el ordenamiento
juridico nacional. Podemos hablar del poder soberano del Estado mexica-
no, mas no del de alguno de los érganos gubernamentales o del gobierno
mismo.

El pueblo es capaz de autodeterminarse, incluso independientemente
de cualquier gobierno establecido, segiin hemos visto al hacer el estudio del
proceso de la comunidad hacia al organizacién estatal. Pues bien, esa ca-
pacidad no la tiene el gobierno, es decir no podria un gobierno autodeter-
minarse independientemente del pueblo, lo cual serfa un absurdo, ya que
equivaldria a desconocer su origen y funcién. Pero el poder del Estado tam-
poco radica en el pucblo como elemento separado del Estado, sino en la
unidad total del Estado. Ya sefialaba Jellinek que

toda unidad de fines en los hombres necesita la direccién de una vo-
luntad. Esta voluntad, que ha de cuidar de los fines comunes de la
asociacién, que ha de ordenar y ha de dirigir la ejecucién de sus orde-
naciones, es precisamente el poder de la asociacién.®

18 Supra, cap, I, inciso C-b.
2 Op. cit., p. 320.
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De ninguna manera estamos menospreciando o negando la importancia
del poder gubernamental, ni del gobierno como clemento esencial para el
desenvolvimiento del Estado. El gobierno tiene una trascendente funcibn,
para lo cual cuenta con un poder superior al de las demés asociaciones del
Estado. Cuenta, para tal propésito, con el respaldo del pueblo, y en tal
sentido obra como si fuera el pueblo mismo en defensa de los intereses
comures,

Groppali sefiala que €l poder del Estado debe ser concebido como
integracién de elementos y no como contraposicién de los mismos:

Admitir que la colectividad o la nacién pueden como sujetos por
si mismos contraponerse al Estado —afirma—, significa duplicar una
realidad que es Gnica y, lo que es mas, admitir una posibilidad de dua-
lismo simplemente absurdo, porque el Estado no es sino la colectividad
misma y la propia nacién investida del derecho originaric de man-
dar y de actuar, aun con [a fuerza, sus 6rdenes. La soberania, asi en
Gltima instancia, corresponde siempre al pueblo, pero no al pueblo
considerado por si mismo como elemento del Estado, sino al pueblo en
cuanto esta organizado juridicamente sobre un determinado territorio,
lo que equivale a decir, en una palabra, al Estado que lo personifica
en su unidad.*

Lo que si puede darse es la oposicién entre gobernantes y gobernados
dentro del régimen competencial establecido en el ordenamiento juridico
nacional, pero nunca en relacién al Estado. Aqui aparece con claridad me-
ridiana la diferencia que tanto nos ha interesado destacar entre el Estado
como unidad de asociacidn total e integrativa y el gobierno como uno de
sus elementos. Esa integracién de contrarios se hace posible en la unidad
del Estado gracias al orden juridico nacional, que es el pacto que garan-
tiza el respeto del 4mbito de actividad de los particulares y de la esfera
competencial de los gobernantes.

El pueblo otorga un poder especial, de imperio, de coaccién, de domi-
nio, en favor de sus gobernantes para que hagan efectivo y mantengan
vigente el ordenamiento juridico nacional, pero también establece controles
institucionales para evitar abusos; y cuando dichos controles no funcionan
actia haciendo uso de su capacidad revolucionaria, que no puede ser ne-
gada por minguna constituciéon o teoria alguna. El poder gubernamental
jamas estard por encima ni del derecho ni del poder del FEstado. Ejerce im-
portantes funciones del Estado, mas no es el poder del Estado como lo
sostienen algunos tratadistas.

20 Op. cit., p. 297.
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A continuacién presentaremos una sintesis de importantes conceptos
emitidos por Jellinek, para quien el Estado, en su aspecto juridico, no es
otra cosa que la fuerza de dominacién originaria de que estd dotada la cor-
poracién de un pueblo sedentario. Afirma que alli donde hay una comu-
nidad con un poder originario y medios coactivos para dominar sobre sus
miembros y su territorio, conforme a un orden que le es propio, alli existe
un Estado; que para caracterizar a una nacién como Estado es menester
que el érgano supremo que pone en movimiento la actividad de la aso-
ciacién sea independiente; esto es, que no coincida juridicamente con el
érgano de otro Estado, ya que, de otro modo, la identidad del érgano con-
lleva neccesariamente la identidad de Estados. Jellinek, al reconocer la uni-
cidad del poder del Estado, sefiala que la esencia del Estado es precisa-
mente su concepcién unitaria y por tanto el fundamcento de la indivisibili-
dad del poder, al igual que la soberania que ¢s un superlativo que no
admite divisiones ni graduaciones. La division de competencias, afirma,
no es una division de poderes ya que en la variedad de drgancs no existe
sino un solo poder del Estado, Por altimo nos refiere un ejemplo suma-
mente ilustrativo y que demuestra la validez de su tesis: “Entre el Estado
federal y el Estado miembro —sefiala— no se halla repartida ni la soberania,
ni el poder del Estado.” **

VI. FORMAS DE ORGANIZACION GUBERNAMENTAL

El estudio de las formas de organizacidn gubernamental arranca desde
tiempos muy remotos. Aristételes, al analizar comparativamente més de
medio centenar de ciudades-estado, distinguié diversas formas de gobierno
segiin estuviera el poder gubernamental en las manos de uno, algunos o de
muchos individuos. Sefialaba que eran formas puras aquellas que tendian
al bien de la comunidad (monarquia, aristocracia y democracia), en tanto
que las impuras eran corrompidas y el poder supremo se ejercia en favor
de intereses particulares (tirania, oligarquia y olocracia).

Polibio, en Roma, estudiaba formas mixtas de poder: el monarca y
el pucblo, y la aristocracia y el pueblo. En la forma constitucional fusio-
naba sabiamente la monarquia, la aristocracia y la democracia que queda-
ban representadas respectivamente por el consulado, el senado y los co-
micios.

La estructura de los organos gubernamentales y la manera en que
dichos drganos se encuenlran organizados da la pauta para la clasificacién
Juridica de las formas de gobierno, a diferencia de las formas de Estado

21 Op. ¢it., pp. 320 a 379,
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que ya fueron analizadas®* en las que las relaciones que se establecen
entre pucblo, territorio y gobierno dan basec para su clasificacion.

Principales formas de gobierno

— La monarquia: es la forma de organizacién gubernamental en la que
el poder del gobierno se encuentra concentrado en una sola persona
fisica.

Existen dos clases de monarquia: la aebsolula, en la que el mo-
narca estd sobre la constitucién y es el tnico titular del poder guber-
namental; y la constitucional, en la que el monarca se encuentra so-
metido al derecho y coexisten con €l otros érganos fundamentales. Esta
dltima se subdivide en pura y parlamentaria, segin que el monarca
tenga el ejercicio del gobierno o lo ejerza por medio de ministros res-
ponsables ante el parlamento.

—— La repiblica: en esta forma de gobierno, a diferencia de la anterior,
la voluntad del Estado es el producto de varias personas que se fusio-
nan al través de un procedimiento juridico. El poder gubermamental
se atribuye no a un solo individuo sino al pueblo mismo.

Esta forma se subdivide en dos: directa, en la que el pucblo se
constituye en asamblea para formar sus leyes y nombrar a sus magis-
trados; e indirecta, cuande el pueblo ejerce el poder al través de sus
representantes.

Asimismo, existen dos tipos de republica: la presidencial, en la
que el presidente o jefe de Estado se encuentra en posicién indepen-
diente del parlamento o congreso, y la parlamentaria, en la que si
depende del parlamento.

Presidencialismo y parlamentarismo

Importantes estudios han sido escritos dentro del derecho constitucional,
acerca de los sistemas presidencial y parlamentario como las formas de gobier-
no mas importantes y comunes en la actualidad. Para su mejor comprension,
se recurre al andlisis comparativo de los elementos especificos y modali-
dades propias de cada sistema. Es bien sabido que al nota diferencial mas
importante entre el presidencialismo y el parlamentarismo radica en que
en ¢l primero se establece un predominio del Poder Ejecutivo sobre el Po-
der Legislativo, en tanto que en el segundo el jefe del gobierno se encuen-
tra fuertemente dominado por el parlamento.

Dicho en otros términos, ambos sistemas representan lo que pudiéra-
mos llamar dos concepciones distintas de la distribucién de funciones, asi
como del cquilibrio que debe existir entre el Legislativo y el Ejecutivo,

22 Supra, cap. I, inciso IV.
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A continuacién mencionaremos, comparativamente, las notas o carac-
teristicas mas importantes que configuran ambos sistemas:

1. El presidencialismo es una forma de gobierno que se gesta en los
Estados Unidos de América y se caracteriza, como se¢ ha dicho, por la exis-
tencia de un Poder Ejecutivo unitario y fuerte que se deposita en un pre-
sidente, quien es, a la vez, jefe de Estado y de gobierno, asi como lider

de su pueblo por ser elegido democraticamente para un periodo deter-
minado.

Loewenstein afirma que:

El gobierno americano es designado cominmente como un go-
bierno de separacién de poderes —separation of powers—. En los
Estados Unidos se habla dltimamente, continuwando la designacién pri-
mitiva, de “separacién y coordinacién de poderes”. Fuera de los Es-
tados Unidos se conoce este sistema gubernamental, en virtud de la
posicién dominante del presidente, como ‘“gobierno presidencial” o
“presidencialismo’.?

El parlamentarismo es un sistema europeo, de origen britanico, que se
identifica como la forma de gobierno en la cual el eje del sistema politico
es el parlamento, que ejerce una influencia determinante sobre el jefe del
gobierno y los miembros de su gabinete. El Poder Ejecutivo es doble: exis-
te un jefe de Estado, encargado de la representacién politica y del proto-
colo, y un jefe de gobierno encargado de la administracién y del gobierno
propiamente dicho.

En este sentido, Alan R. Ball sefiala que dentro del sistema parla-
mentario

existe una cabeza (jefe) de Estado cuyas funciones son basicamenté
formales y protocolarias y cuya influencia politica es muy pequeiia,
Esta cabeza de Estado puede ser un monarca, como en el Reino Uni-

do, Japén o Australia, o un presidente, como en Alemania Occidental,
India o Italia.**

El sistema parlamentario supone un alto nivel educativo y cultural
de la poblacién, asi como un importante grado de madurez politica. El
destacado jurista Felipe Tena Ramirez afirma que:

El parlamentarismo es cortesia civica, tolerancia, discusién pd-
blica, tradicién; es, pues, sistema exético en regimenes de caudillaje.

28 Teoria de la consiitucién, traduccién y estudio sobre la obra por Alfredo Galle«
go, Editorial Artel, segunda edicién, Barcelona, Espafia, 1976, p. 131,
24 Modern Politics and Government, Macmillan, Gran Bretafia, 1973, p. 41.
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Agrega el maestro que este sistema

busca que el Ejecutivo refleje en sus actos la voluntad del pueblo,
manifestada al través del parlamento, que se supone representante ge-
nuino de aquél.*

2. En cambio, en ¢l régimen presidencial el Ejecutivo es uniperso-
nal, y en tal sentido los actos de los secretarios de Fstado se reputan como
del presidente, quien es titular {nico y exclusivo responsable del Poder
Ejecutivo. El presidente puede nombrar y remover libremente a sus secre-
tarics, quiencs se consideran colaboradores del presidente y no son respon-
sables ante el Congreso, como tampoco lo es el presidente.

Consecuentemente, los actos del presidente son auténomos, no requie-
ren de la voluntad o consentimiento de los secretarios; es por ello, afirma
Tena Ramirez, que

el fnico responsable constitucional de los actos del Ejecutivo es el
jefe del mismo.*

Por el contrario, en el sistema parlamentario, los miembros del gabi-
nete son nombrados por el parlamento y son responsables ante él de sus
actos, el gabinete, por tanto, sélo podri subsistir en la medida que cuente
con el apoyo de la mayoria parlamentaria. La administracion se encuentra
encomendada al gabinete vy, por tanto, sujeta a fuertes y constantes contro-
les del parlamento.

3. Otra diferencia importante entre ambos sistemas es que mientras
en el primero el presidente puede ser miembro de un partido politico dife-
rente al de la mayoria parlamentaria, en el segundo no, ya que es pre-
cisamente la mayoria parlamentaria la que determina la integracion del
Ejecutivo gubernamental. Quizis pudiera afirmarse que en el presidencia-
lismo el titular del Ejecutivo ejerce gran influencia en los partidos politicos,
lo que no ocurre en el parlamentarismo, en el cual los partidos influyen
determinantemente en el jefe de gobierno y los miembros de su gabinete,
ya que los designan. En este ltimo sistema los miembros del gabinete lo
son también del parlamento y pertenecen al partido mayoritario o a la coali-
c¢i6n de partidos que forman la mayoria; lo cual no puede suceder en el
sistema presidencial, ya que los secretarios de Estado estdn imposibilitados
juridicamente para ser a la vez miembros del congreso.

Como puede apreciarse, el funcionamiento del segundo sistema presu-

25 Derecho constitucional mexicano, Editorial Porria, séptima edicién, México,.
1564, pp. 243 y 242, respectivamente.
2 Jdem, p. 143.
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pone la existencia de partidos politicos altamente desarrollados, con gran
madurez civica y alto sentido de su funcién y responsabilidades politicas.
Opina Friedmann que:

En el sistema parlamentario, creado por la Gran Bretafia y adop-
tado por los dominios mas importantes de la Comunidad Britanica
de Naciones, prevalece el sistema bipartidista. El gobierno formado
por el partido victorioso controla casi invariablemente una mayoria
segura durante un numero de afics, y por lo tanto suele estar capa-
citado para impulsar importantes medidas legislativas. La jefatura del
gobierno y la iniciativa gubernativa son tan decisivas, en relacién con
el papel legislativo de los miembros particulares del parlamento, que
sdlo algunas veces, con una mezcla de buena suerte y de tenaz per-
sistericia, pueden hacer que se acepte una medida legislativa impor-
tante.*

4. Dentro del sistema presidencial los secretarios de Estado o miem-
bros del gabinete gozan de igual rango y jerarquia juridicos, a diferencia
del parlamentario donde generalmente una persona tiene supremacia y es
HNamado primer ministro.

5. Una diferencia muy importante entre ambos sistemas se encuentra
en la diversa posicién de dominio que en cada uno tiene el Ejecutivo y el
Legislativo sobre los otros 6rganos gubernamentales: El titular del Ejecu-
tivo en el sistema presidencial ejerce una importante influencia sobre el
Legislative, basicamente al través de los siguientes actos o funciones: a) la
facultad de presentar iniciativas de ley al Congreso; &) la facultad de
vetar leyes del Congreso; ¢) la formulacién y presentacién del presupuesto
de egresos; d) la facultad reglamentaria, aunada a un sinnimero de fun-
ciones materialmente legislativa, y ¢) la apelacién ante el pueblo al través
del plebiscito o referendo.

Como ya ha sido indicado, en el segundo sistema sucede lo contrario,
pues el parlamento es ¢l que ejerce un importante control sobre el jefe de
gobierno y los miembros de su gabinete. El Congreso puede emitir un voto
de censura al jefe de gobierno y retirarle su apoyo, con lo cual pierde
toda su base de sustentacién. Para equilibrar esta situacién se ha estable-
cido, dentro de este sistema, la facultad en favor del jefe del gobierno
para apelar directamente al pueblo mediante la disolucién de la camara
popular y la convocacién a elecciones en las que el pueblo decide a quién
brinda su apoyo, al jefe de gobierno o al parlamente.

Con base en los elementos sefialados anteriormente, se¢ da un cierto

27 El derecho en una sociedad en transformacién, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1966, p. 34.
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control entre ambos poderes. Afirma Carpizo® que entre el parlamento
y el gobicrno existe un mutuo control: el parlamento puede exigir respon-
sabilidad politica al gobierno (a uno de sus ministros o al gobierno en su
totalidad) y puede negarle un voto de confianza u otorgarle un voto de
censura con el cual aquél se ve obligado a dimitir, El gobierno, por su parte,
tiene la atribucién de peditle al jefe de Estado —quien generalmente ac-
cederi— que disuclva el parlamento, y en las nuevas elecciones el pueblo
es el que finalmente decide.

6. Como pucde apreciarse de lo expuesto con anterioridad, indepen-
dientemernte de las virtudes o defectos de ambos sistemas, en el régimen
presidencial se establece una separacién mas o menos clara entre las atri-
buciones y funcionamiento de ambos 6rganos —FEjecutivo y Legislativo—,
a diferencia del sistema parlamentario, donde existe mayor interrelacién
entre ambos y se hace méas dificil la separacion.

En una clara referencia al sistema parlamentario, Geoffrey Marshall
opina que: “El progresivo resquebrajamiento del principio que establece la
separacion de los poderes Legislativo y Ejecutivo ha sido méas evidente que
la eliminacién o disolucién del principio que establece la separacidn judicial
de las otras dos funciones.” *

Jean Blondel, en su profundo estudio comparativo de diversos siste-
mas gubernamentales, afirma que:

Mientras que el sistema presidencial asegura la independencia del
Gobierno (Poder Ejecutivo), debido a la autoridad auténoma dada
por el pucblo. .., los sistemas parlamentario vy de gabinete sélo per-
miten una relativa independencia, ya que cierta autoridad permanece
en las manos del gobierno (Poder Ejecutivo).®

El propio Blondel muestra en una interesante grafica la distribucién,
por paises, de las formas de gobierno parlamentario y presidencial.

La conceptualizacion y el analisis de estas dos importantes formas de
gobierno es posible gracias & la identificacién y abstraccidn de elementos
que se repiten en la realidad histérica, pero los sistemas que se localizan
en los paises tienen modalidades y caracteristicas especiales que los tipifican
individualmente,

28 Fl presidencialismo mexicano, Editorial Siglo XXI, México, 1978, p. 14.

29 Op. cit., p. 114,

30 An Introduction to Comparative Government, Widenfeld & Nicholson, Gran
Bretafia, 1969, p. 314,
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Sistemas constitucionales en el mundo contempordneo surgidos
de sistemas de mds de un partido ®*

PARLAMENTARIO

REGION O GABINETE PRESIDENCIAL|{OTR OS|TOTAL
ATLANTICO 8 i 1 20
EUROPA ORIENTAL - _ n o
Y NORTE DE ASMA
MEDIO ORIENTE 3 - 2 s
SUR Y SURESTE . , _ 7
DE ASIA
AFRICA AL SUR s 2 . o
DEL SAHARA
AMERICA LATINA 5 12 - 1?
TOTAL 38 1] 4 sa

Asi por ejemplo, el presidencialismo norteamericano presenta rasgos
Y caracteres propios diferentes del latinoamericano y del africano. Concre-
tamente, el presidencialismo mexicano es distinto del norteamericano, por-
que ambos proceden de distintas circunstancias, se establecen y responden
a condiciones sociales, politicas y econémicas diferentes.

Aunque sea brevemente, a continuacién destacaremos las principales
diferencias que se aprecian entre los sistemas presidenciales norteamericano
'y latinoamericano, haciendo especial referencia al régimen mexicano, que
influyen en caracteristicas propias muy importantes que son por supuesto
la administracién publica.

Acertadamente sefiala Jorge Carpizo, al referirse al sistema presiden-
<ial de los Estados Unidos, que

el régimen presidencial es sflo una pieza dentro del sistema politico
norteamericano, y no es posible hacer un diagnéstico sobre él si no
se le relaciona con los poderes Legislativo y Judicial, con el sistema
bipartidista, con el federalismo, es decir, con otras piezas que lo con-
figuran.

Agrega el propio autor que también deben tomarse en cuenta otros
factores extrajuridicos como son la abundancia de recursos, la influencia
de la opinién piblica y el alto nivel de educacién politica que caracterizan
al vecino pafs del norte.*

% Idem, p. 319,
32 Op. cit, p. 186.
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‘ En Norteamérica, cuna del presidencialismo, el presidente ha sido
dotado de importantes funciones y poderes que lo convierten en una pieza
clave del sistema politico. Muchos debates se produjeron respecto a la con-
venicia 0 no de un Ejecutivo fuerte, Hubo quienes se opusicron argumen-
tando que ello resultaba incompatible con ¢l espiritu republicano, y quie-

nes, como Hamilton, apoyaron firmemente la idea del fortalecimiento de ia
institucién presidencial.

Al definir un buen gobierno —afirmaba Hamilton—, uno de los
elementos salientes debe ser la energia por parte del Ejecutive. Un
Ejecutivo débil significa una ejecucién débil del gobierno. Una cje-
cucién débil no es sino otra manera de designar una ejecucién mala;
y un gobierno que ejecuta mal, sea lo que fuere en teoria, en la
practica tiene que resultar un mal gobierno. Dando por supuesto, por
consiguiente, que todos los hombres sensatos convendrdn en que es
necesario un Ejecutivo enérgico, anicamente falta investigar qué in-
gredientes constituyen esa energia, hasta qué grado es factible combi-
narlos con esos otros elementos que aseguran el mantenimiento del
gobierno republicano y en qué medida caracteriza dicha combinacién
el plan elaborado por la convencién. Los ingredientes que dan por
resultado Ja energia del Ejecutivo son: primero, la unidad; segundo,
la permanencia; tercero, el proveer adecuadamente a su sostenimiento;
cuarto, poderes suficientes. Los ingredientes que nos proporcionan se-
guridad en un sentido republicano son: primero, la dependencia que
es debida respecto del pueblo; la responsabilidad necesaria.*

Pero la preocupacion de Hamilton no sélo era apoyar y justificar la
existencia de un Ejecutivo fuerte, sino también buscar el equilibrio dentro
del sistema politico para evitar que se convirtiese en un poder absoluto, lo
cual ha sucedido en otras regiones, como Latincamérica, en donde la au-
sencia de un equilibrio entre los érganos gubernamentales debida al gran
predominio del Ejecutivo, ha provocado que el presidente o jefe de gobier-
no se convierta en un poder estatal unitario y autoritario, segin veremos
mas adelante,

Hamilton apoya, pues, la existencia de un Ejecutivo fuerte pero res-
ponsable v equilibrado, y al estudiar la naturaleza de los 4rganos Ejecutivo
y Legislativo afirma lo siguiente:

Los politicos y hombres de Estado que han gozado de mas repu-
tacién debido a la solidez de sus principios y a la exactitud de sus
opiniones, se han pronunciado a favor de un Ejecutivo tnico y de

33 El Federalista, Fondo de Cultura Econémica, México, 1974, pp. 297 y 298,
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una legislatura numerosa. Con mucha razén han estimado que la ener-
gia constituye la cualidad mas necesaria del primero y han creido que
existira sobre todo cuando el poder se encuentra en unas solas manos;
en tanto que, con igual fundamento, han considerado que la segunda es
Ia que més se adapta a la deliberacin y la prudencia y la que més
probabilidades ofrece de granjearse la confianza del pueblo y de ga-
rantizar sus privilegios e intereses.*

Bastenos un comentario final sobre el caso particular que se analiza.
Efectivamente, en los Estados Unidos el presidente goza de importantes
atribuciones, facultades y recursos que lo convicrten en uno de los hom-
bres més poderosos del mundo. Bien decia Finer que:

La agencia que proponc acciones; la agencia que obtiene la apro-
bacién para ellas; la agencia que procura que sean llevadas a cabo;
la agencia, en resumen, que conduce, programa y ejecuta y que sim-
boliza el pais: esto es lo que el hombre coman identifica como su
gobierno. Y, en este sentide, el gobierno de los Estados Unidos es el
presidente. El es, constitucionalmente, la cabeza de todo el servicio
civil. El dirige las fuerzas armadas. El designa y remueve embaja-
dores, negocia acuerdos y firma tratados. £l propone la legislacién al
Congreso. El le sugiere a éste qué tanto y en qué deben gastar las
autoridades. El simboliza la nacién.®®

Pero lo interesante de este sistema es que paralelamente al fortale-
cimiento de la institucién presidencial, existe una serie de “frenos y con-
trapesos” que garantizan que su poder no sea absoluto ni arbitrario. Es
bien sabida la fuerza que tienen dentro del sistema politico norteamericano
el congreso (plenamente evidenciada en el reciente caso del presidente
Nixon), la Suprema Corte de Justicia de la Nacién v los gobiernos de los
Estados de la Unién que gozan de gran autonomia, oponible incluso a la
institucién presidencial federal. Estos clementos garantizan, consecuente-
mente, la institucionalidad del Ejecutivo fuerte mediante controles y san-
ciones efectivos frente a los casos de abuso de poder.

Precisamente este factor de equilibrio que opera eficientemente en el
caso norteamericano es €l gran ausente en la mayoria de los regimenes pre-
sidenciales latinoamericanos. Aqui aparcce una vez més la inconveniencia
de la aplicacién extralégica de modelos politicos en realidades y circuns-
tancias diversas. Es conveniente, pensamos, tomar en cuenta las experien-
cias que se dan en otros paises, pero no lo es aplicarlas indiscriminadamente.

34 Ibidem.
35 Comparative Government, Penguin Books, Gran Bretafia, 1974, p. 243.
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André Hauriou afirma que:

En el momento de acceder a la independencia, las antiguas co-
lonias espafiolas o portuguesas del Nuevo Mundo se inspiraron en la
Constitucién americana de 1787. Pero las tradiciones autoritarias de
la peninsula ibérica, reforzadas por un clero conservador y un mal
desarrolle de la cconomia, favorecieron, al través de golpes de Estado,
un desequilibrio de las instituciones, que desemboca en un conside-
rable reforzamiento del Ejecutivo y en la correlativa pérdida por parte

del Parlamento.®®

El medio social, politico, econémico y cultural en América Latina
hubiera requerido de modelos politicos propios; esta es la razén por la que
el sistema presidencial, imitado del modelo norteamericano, no ha produ-
cido los beneficios esperados. Como es sabido, en los paises latinoamerica-
nos el presidente o jefe de gobierno llega a concentrar en su persona un
poder casi absoluto al ejercer un dominio sobre los érganos Legislativo y
Judicial, al grado de no poderse apreciar practicamente al margen de la de-
claracién constitucional, una verdadera separacién entre érganos y funciones
gubernamentales. A lo sumo, las limitaciones que encuentra el presidente son
las impuestas por las fuerzas reales del poder y, en algunos casos, la tem-
poralidad del cargo.

Afirma Biscaretti di Ruffia que:

En casi todos los casos, parecen ser dos las caracteristicas politico~
juridicas esenciales del llamade “presidencialismo™ de América Latina:
un estricto predominio del presidente y un papel politico importante
asumido por el ejército.’”

Resumiendo, podemos afirmar que el presidencialismo latinoamericano
se caracteriza por la presencia de un Ejecutivo dominante sobre los demas
érganos gubernamentales; Ejecutivo que llega a ser autoritario y dictatorial
en algunos casos, al concentrar en la persona del presidente practicamente
todas las funciones: la ejecutiva, la legislativa y la judicial. Es por ello que:

El problema del sistema presidencial en América Latina —sefiala
Carpizo— implica el problema de todo su sistema politico, v en el
fondo se encuentra la vieja preocupacién de cémo armonizar la liber-

38 Derecho constitucional e instituciones politicas, traduccibn de José Antonio Gon-

zélez Casanova, Editorial Ariel, Barcelona, Espafia, 1971, p. 840.
8 Introduceién al derecho constitucional comparado, traduccién de Héctor Fix

Zamudio, Fondo de Cultura Econémica, México, 1975, p. 103.
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tad y el orden, la libertad y la autoridad; cémo limitar un poder que
ha crecido en tal forma que determina el destino del pais y, en buena
parte, las libertades de sus habitantes.®®

Para concluir ¢l estudio de este apartado, quisiéramos sefialar, final-
mente, que un fenémeno bastante comiin en el mundo de nuestros dias
es la existencia de ejecutivos fuertes, independientemente de ideclogias y
formas concretas de gobierno. Con toda razén sefiala Carpizo que la

caracteristica de los sistemas politicos contemporineos es el predominio
de! poder ejecutivo sobre los otros poderes y sobre los mecanismos de
decisiébn politica en el estado. Esta afirmacién resulta cierta lo mismo
en los paises capitalistas que en los socialistas o comunistas. Esta afir-
macién resulta cierta igual en los sistemas presidenciales que en los
cuasipresidenciales, parlamentarios, de gabincte o de gobierno congre-
sional. Las facultades de decisién se han ido concentrando en el poder
ejecutivo, y en este sentido la aseveracién es valida tanto para Brejnev
como para Carter, para Castro como para Geisel, para Beguin como
para Sadat.”

Con base en estos elementos haremos posteriormente ** el estudio del
sistema presidencial mexicano.

VII. UBICACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DENTRO
DE LA ESTRUCTURA GUBERNAMENTAL DEL ESTADO

Para poder determinar con precisién la ubicacién de la administracién
piiblica fue necesario hacer previamente el estudio de ciertas cuestiones fun-
damentales concernientes al Estado, al gobierno y a sus érganos, asi como
establecer una referencia conceptual que nos permitiera, por lo menos, in-
dependientemente de su validez, saber a qué nociones estamos haciendo re-
ferencia.

Asimismo, hemos destacado, y ese era un objetivo particular muy
importante de esta tesis, el papel condicionador del derecho respecto de la
organizacién estatal, y mis concretamente de la gubernamental,

La administracién piblica debe ser concebida prima facie, como parte
integrante del érgano ejecutivo del gobierno del Estado y no como un ente
aislado, segin pretenden ciertos autores influidos por la teoria de la or-
ganizaci n administrativa. No es posible concebir la administracién pa-

® Op. cit., p. 18.

B Jdem, p. 19,
40 Infra, cap. V.
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blica fuera de su encuadramiento juridico-estatal. Este importante 6rgano
gubernamental forma parte del Ejecutivo, mas no lo integra totalmente
ni ejerce, por tanto, todas las funciones que a él corresponden, lo cual seri
analizado cuando sec haga el estudio especifico de la organizacién y funcio-
namiento de la administracién pablica.** Béstenos por ¢l momento haber
destacado su ubicacién dentro de la estructura gubernamental del Estado,
asi como la naturaleza de la funcién que ejerce.
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