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El ente es ta tal pue de ser en ten di do como un fe nó me no so cial pro duc -
to de la con vi ven cia hu ma na, dado en el tiem po y en el es pa cio; se
tra ta de un fe nó me no uni ver sal om ni com pren si vo, de vi gen cia per ma -
nen te a ni vel pla ne ta rio para toda la po bla ción del orbe; así, no hay
un pal mo de te rre no fue ra de un te rri to rio es ta tal ni asen ta mien to
hu ma no al gu no que no cons ti tu ya o for me par te de una po bla ción
es ta tal, por cuya ra zón, cuan do una ex ten sión te rri to rial dada deja
de perte ne cer a un Esta do, no por ello pier de su ca rác ter de te rri to rio
es ta tal, sea por ha ber se con ver ti do en el te rri to rio de un nue vo Esta do 
o por ha ber se in cor po ra do al de otro ya exis ten te; si tua ción se me jan te 
ocu rri rá con su po bla ción, pues en nin gún caso per de rá su ín do le
estatal.

Con un en fo que sis te má ti co he mos de fi ni do al Esta do co mo un sis -
te ma in te gra do por un con jun to hu ma no asen ta do per ma nen te en una 
cir cuns crip ción te rri to rial es pe cí fi ca, or ga ni za do me dian te la coin ci -
den cia cons tan te men te re no va da de las vo lun ta des de los in te gran tes
de la par te más fuer te de di cho con jun to, su je to a un or den ju rí di co
pro pio y a un po der so be ra no, cu yos fi nes, bá si ca men te va ria bles, son 
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es ta ble ci dos por la par te do mi nan te del con jun to hu ma no —no ne ce -
sa ria men te la más nu me ro sa—, aun cuan do a ve ces in flu ya otra o las
de más par tes.1

I. Los fines del Estado

Los fi nes del Esta do son bá si ca men te va ria bles y di fe ren tes en tre
uno y otro, y aun den tro del mis mo en te es ta tal, en tre una y otra épo -
cas; en to do ca so, ta les fi nes los de ter mi na la par te do mi nan te de la
po bla ción, aun cuan do ha ya al gu na in fluen cia de las de más; em pe ro se 
pue den se ña lar co mo fi na li da des co mu nes de to do Esta do, ade más de
la de pro cu rar su pro pia su per vi ven cia me dian te la sa tis fac ción de las
ne ce si da des pú bli cas, las de al can zar el bien co mún, pre ser var el or den 
pú bli co, así co mo las li ber ta des y de re chos de sus ha bi tan tes, quie nes
a la luz de la te sis con trac tua lis ta sa cri fi can una par te de ellos pa ra
ase gu rar el dis fru te de los res tan tes; la de sa tis fa cer las ne ce si da des in- 
di vi dua les de ca rác ter ge ne ral y la de aten der al interés público.

El te los, o sea la fi na li dad del Esta do, se lo gra me dian te la rea li za -
ción de di ver sas ac ti vi da des, las cua les po dría mos agru par bá si ca men te 
en las re la ti vas a las fun cio nes pú bli cas, los ser vi cios pú bli cos, las
obras pú bli cas y las ac ti vi da des eco nó mi cas re si dua les.

II. Teoría jurídica de la función pública

Pa ra aten der la fun ción pú bli ca se re quie re pre ci sar pre via men te los 
con cep tos de po der, ór ga no y fun ción es ta ta les que apa re cen con tras -
ta dos una vez que la teo ría clá si ca de la se pa ra ción de po de res de vi no
teo ría mo der na de se pa ra ción de fun cio nes y de ór ga nos, en tre cu yas
ba ses fi gu ra co mo pre mi sa fun da men tal la uni dad del po der es ta tal, así 
co mo la in dis pen sa ble re la ción en tre los ór ga nos en que se de po si tan
sus fun cio nes sus tan ti vas, ca rac te ri za dos por no con ver tir se en com -
par ti men tos es tan cos de és tas, lo que les per mi te par ti ci par en el ejer -
ci cio de va rias de ellas y rea li zar, por tan to, ac tos de di fe ren te con -
teni do sus tan cial: le gis la ti vo, ad mi nis tra ti vo, ju ris dic cio nal, con tra lor y
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elec to ral, en tre otros, y a tra vés de las re la cio nes en tre po de res ge ne -
rar la vo lun tad úni ca del Esta do, que per mi te al can zar una diá fa na
idea de la uni dad del po der es ta tal.

Po de mos ex pli car al po der es ta tal o pú bli co como la ca pa ci dad del
Esta do para im po ner su vo lun tad con, sin y aun con tra la vo lun tad
con cu rren te de sus des ti na ta rios —toda la po bla ción es ta tal—, para
lo grar sus fi nes y ob je ti vos, lo que sig ni fi ca que cuan do se da la opo si -
ción del des ti na ta rio del po der se ha brá de ven cer, de ser ne ce sa rio,
me dian te el em pleo de la fuer za, ele men to sub ya cen te en el ci mien to
de la efi ca cia del po der pú bli co que, como se ña la Andrés Se rra Ro jas,
“es un po der tal, que dis po ne del mo no po lio de la coac ción y se im po -
ne a to dos”.2

Esta ble ci da la no ción del po der es ta tal, de ben iden ti fi car se sus fun -
cio nes, co no ci das como fun cio nes pú bli cas —las que por cier to son
múl ti ples—, y di fe ren ciar se de los ór ga nos en los que se de po si tan,
que de ben ser, asi mis mo, di ver sos. Se gún Ca rré de Mal berg:

Las fun cio nes del po der son las di ver sas for mas bajo las cua les se ma ni -
fies ta la ac ti vi dad do mi na do ra del Esta do; dic tar la ley, por ejem plo, es 
uno de los mo dos de ejer ci cio de la po tes tad es ta tal, o sea una fun ción 
del po der. Los ór ga nos del po der son los di ver sos per so na jes o cuer pos
pú bli cos en car ga dos de de sem pe ñar las di ver sas fun cio nes del po der. El 
cuer po le gis la ti vo, por ejem plo, es el ór ga no que de sem pe ña la fun ción
le gis la ti va del po der es ta tal.3

Así, pues, ha bla mos de fun ción pú bli ca pa ra re fe rir nos a la ac ti vi -
dad esen cial y mí ni ma del Esta do con tem po rá neo, fun da da en la idea
de so be ra nía, que con lle va el ejer ci cio de po tes tad, de im pe rio, de au -
to ri dad —de don de pro vie ne su in de le ga bi li dad—, cu ya rea li za ción
atien de al in te rés pú bli co, en tre las que des ta can la fun ción le gis la ti va, 
la fun ción ju ris dic cio nal y la fun ción ad mi nis tra ti va.

Co mo bien ha ce no tar Ma nuel Ma ría Díez, “el tér mi no fun ción pú -
bli ca de be re ser var se pa ra de sig nar los mo dos pri ma rios de ma ni fes tar -
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se la so be ra nía, de don de la nu me ra ción pri ma ria de las fun cio nes del
Esta do, le gis la ti va, eje cu ti va y ju di cial”.4

Al la do de las fun cio nes pú bli cas pri ma rias, iden ti fi ca das en la clá si -
ca di vi sión tri par ti ta co mo le gis la ti va, ad mi nis tra ti va y ju ris dic cio nal,
emer gen otras de nue vo cu ño, cu ya acep ta ción se in cre men ta día a
día, en tre ellas fi gu ran la de fis ca li za ción o de con trol pa tri mo nial del
Esta do, la de re gu la ción mo ne ta ria, la elec to ral y la re gis tral, en tre
otras que co bran en ti dad, iden ti dad y au to no mía en el cons ti tu cio na -
lis mo con tem po rá neo.

Es da ble en ten der por fun ción es ta tal o pú bli ca, la atri bui da al Esta -
do —fede ra ción, es ta dos y mu ni ci pios— cu yo ejer ci cio re quie ra del
de sem pe ño de una ac ti vi dad que con lle ve su po tes tad, su im pe rio, su
au to ri dad, de ahí que sea en úl ti ma ins tan cia una ma ni fes ta ción de
su so be ra nía; la fun ción pú bli ca lo pue de ser en sen ti do for mal y en
sen ti do ma te rial. En opi nión de R. Ca rré de Mal berg, las fun cio nes
pú bli cas vie nen a ser la di ver sas ac ti vi da des del Esta do que con lle van
el ejer ci cio de su po tes tad.5

En el es que ma fe de ral, la fun ción pú bli ca la ejer ce el Esta do en sus
di ver sos ám bi tos de com pe ten cia: fede ra ción, en ti da des fe de ra ti vas y
mu ni ci pios, a tra vés de los res pec ti vos ór ga nos del po der pú bli co.

1. Teo ría de la fun ción le gis la ti va

La po tes tad y el im pe rio del Esta do se evi den cian en el ejerci cio de
la fun ción le gis la ti va al im po ner pa tro nes de ac tua ción a la con duc ta
ex ter na hu ma na a tra vés de nor mas ge ne ra les, abs trac tas, im per so na -
les, obli ga to rias y coer ci ti vas; en ejer ci cio de di cha fun ción el Esta do
crea, mo di fi ca, adi cio na, de ro ga y ab ro ga la ley.

La fun ción le gis la ti va, co mo cual quier otra del Esta do, lo pue de ser
en sen ti do for mal y en sen ti do ma te rial; ha bla mos de fun ción for mal -
men te le gis la ti va cuan do es ejer ci ta da por los ór ga nos es pe cífi ca men te 
pre vis tos por la Cons ti tu ción pa ra tal efec to; en opi nión de Ga bi no
Fra ga: “La fun ción le gis la ti va, des de el pun to de vis ta for mal, es la ac -
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ti vi dad que el Esta do rea li za por con duc to de los ór ga nos que de
acuer do con el ré gi men cons ti tu cio nal for man el Po der Le gis la ti vo”.6

En es te sen ti do for mal, el ar tícu lo 70 cons ti tu cio nal pre vie ne que
to da re so lu ción del Con gre so ten drá el ca rác ter de ley o de cre to. Del
sen ti do for mal de la fun ción le gis la ti va se in fie re el prin ci pio de la au -
to ri dad for mal de la ley con for me al cual las re so lu cio nes del Po der Le -
gis la ti vo só lo pue den ser in ter pre ta das, re for ma das, adi cio na das, de ro -
ga das y abro ga das por otra re so lu ción del mis mo Po der y ba jo los
mis mos pro ce di mien tos em plea dos pa ra su crea ción ori gi nal; así lo pre -
vie ne en su in ci so f el ar tícu lo 72 cons ti tu cio nal, al dis po ner: “En la
in ter pre ta ción, re for ma o de ro ga ción de las le yes o de cre tos, se ob ser -
va rán los mis mos trá mi tes es ta ble ci dos pa ra su for ma ción”.

La fun ción ma te rial men te le gis la ti va se rá, en cam bio, con pres cin -
den cia del ór ga no que la ejer za, la que pro duz ca nor mas ju rí di cas ge -
ne ra les, abs trac tas, im per so na les, obli ga to rias y coer ci ti vas, las cua les
son no só lo las le yes emi ti das por el Con gre so, si no tam bién los re gla -
men tos ex pe di dos por el Po der Eje cu ti vo en ejer ci cio de la fa cul tad
que le con fie re la frac ción I del ar tícu lo 89 cons ti tu cio nal, y los re -
glamen tos in te rio res en ma te ria ad mi nis tra ti va, de ca rre ra ju di cial,
de esca la fón y ré gi men dis ci pli na rio del Po der Ju di cial de la Fe de ra -
ción, ex pe di dos por el Con se jo de la Ju di ca tu ra Fe de ral en ejer ci cio de 
la atri bu ción que le asig na la frac ción II del ar tícu lo 81 de la Ley
Orgá ni ca del Po der Ju di cial fe de ral; así co mo los ban dos de po li cía y
buen go bier no y los re gla men tos mu ni ci pa les apro ba dos por los ayun -
ta mien tos, con ba se en la frac ción II del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal.

La fun ción le gis la ti va lo se rá en el do ble sen ti do for mal y ma te rial
siem pre que sea pro duc to de la ac ti vi dad del Po der Le gis la ti vo y se
tra duz ca en le yes o nor mas ju rí di cas de ca rác ter ge ne ral, abs trac to, im -
per so nal y coer ci ti vo.

2. Teo ría de la fun ción ju ris dic cio nal

Den tro de la nu me ra ción pri ma ria de las fun cio nes del Esta do apa -
re ce la ju ris dic cio nal, la cual tam bién ad mi te la dis tin ción de fun ción
for mal men te ju ris dic cio nal, que en el ám bi to fe de ral vie ne a ser la rea -
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li za da me dian te los ór ga nos de po si ta rios del Po der Ju di cial pre vis tos
en el ar tícu lo 94 cons ti tu cio nal, a sa ber: Su pre ma Cor te de Jus ti cia,
Tri bu nal Elec to ral, tri bu na les co le gia dos y uni ta rios de cir cui to, y juz -
ga dos de dis tri to; en tan to que la fun ción ma te rial men te ju ris dic cio nal 
tie ne por ob je to iu ris dic ti, o sea, de cla rar el de re cho, apli car la ley en
ca so de con tro ver sias o con flic tos sus ci ta dos en tre los par ti cu la res, en -
tre és tos y los ór ga nos del Esta do, así co mo en los sur gi dos en tre los
ór ga nos del Esta do, me dian te la re so lu ción res pec ti va con te ni da ge -
ne ral men te en la sen ten cia, que asu me fuer za de ver dad de fi ni ti va;
porque co mo di je ra Georg Je lli nek: “La ju ris dic ción fi ja en los ca sos
in di vi dua les el de re cho in cier to o cues tio na ble o las si tua cio nes o in te -
re ses ju rí di cos”.7

En su sen ti do ma te rial, la fun ción ju ris dic cio nal es ejer ci da no só lo
por los ór ga nos de po si ta rios del Po der Ju di cial, si no tam bién por los de 
los po de res Le gis la ti vo y Eje cu ti vo; así, por ejem plo, el Se na do de la
Re pú bli ca asu me el ejer ci cio de fun ción ma te rial men te ju ris dic cio nal
cuan do se eri ge en ju ra do de sen ten cia pa ra co no cer en jui cio po lí ti co 
de las fal tas u omi sio nes que co me tan los ser vi do res pú bli cos y que re -
dun den en per jui cio de los in te re ses pú bli cos fun da men ta les y de su
buen despacho.

A su vez, el pre si den te de la Re pú bli ca, en su ca rác ter de de po si ta -
rio del Po der Eje cu ti vo, tam bién asu me el ejer ci cio de fun ción ma te -
rial men te ju ris dic cio nal, por ejem plo, al con ce der, en los tér mi nos pre -
vis tos en las le yes, in dul tos a los reos sen ten cia dos por de li tos de la
com pe ten cia de los tri bu na les fe de ra les.

3. Teo ría de la fun ción ad mi nis tra ti va

A di fe ren cia de la le gis la ti va y de la ju ris dic cio nal que se pue den
con si de rar fun cio nes pú bli cas in ter mi ten tes, la fun ción ad mi nis tra ti va
re quie re de ejer ci cio per ma nen te y cons tan te; prue ba de ello es que
los ór ga nos le gis la ti vos se reú nen só lo du ran te sus pe rio dos de se sio -
nes, y los ór ga nos ju di cia les ac túan den tro de cier tos ho ra rios de de -
ter mi na dos días de la se ma na en ejer ci cio de sus fun cio nes, en tan to
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que las fun cio nes ad mi nis tra ti vas se de sem pe ñan per ma nen te y cons -
tan te men te, así las cor po ra cio nes po li cia les, por ejem plo, ac túan en el
man te ni mien to del or den pú bli co y de la se gu ri dad pú bli ca las vein ti -
cua tro ho ras de los 365 o 366 días del año.8

Empe ro, la fun ción ad mi nis tra ti va re sul ta ser de muy di fí cil aco ta -
mien to y pre ci sión, lo cual ha lle va do a al gu nos au to res a tra tar de de -
fi nir la por ex clu sión de la fun ción le gis la ti va y de la ju ris dic cio nal, al
de cir que se rá ad mi nis tra ti va to da fun ción pú bli ca di fe ren te de la le -
gis la ti va y ju di cial,9 lo que dis ta mu cho de de ter mi nar su gé ne ro pró xi -
mo y di fe ren cia es pe cí fi ca, au na do a lo cual, la apa ri ción de fun cio nes
ad mi nis tra ti vas emer gen tes, co mo la con tra lo ra, la elec to ral, la de re -
gu la ción mo ne ta ria y la re gis tral, ha cen ac tual men te ina cep ta ble ese
pro ce di mien to de fi ni to rio.

La fun ción ad mi nis tra ti va, co mo to das las fun cio nes pú bli cas, tie ne
por ob je to la sa tis fac ción de ne ce si da des pú bli cas, dis tin tas de las ne -
ce si da des de ca rác ter ge ne ral, su ma de mu chas ne ce si da des in di vi dua -
les, en las que po de mos iden ti fi car o es cin dir nues tra pro pia ne ce si -
dad; el ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra ti va im pli ca el cum pli mien to
del man da to le gal con mi ras al lo gro de los fi nes del Esta do, con cre ta -
men te del bien pú bli co, del es ta ble ci mien to y man te ni mien to de la paz 
y del or den pú bli cos; en es te sen ti do Hans Kel sen afir ma: “De fí ne se la 
ad mi nis tra ción co mo aque lla ac ti vi dad del Esta do en ca mi na da al cum -
pli mien to de los fi nes y ta reas del mis mo, es pe cial men te los fi nes de
po der y de cul tu ra”.10

En prin ci pio, la fun ción ad mi nis tra ti va per te ne ce for mal men te al
ór ga no de po si ta rio del Po der Eje cu ti vo, sin per jui cio de que los de po -
si ta rios de los otros po de res la ejer ci ten ma te rial men te, co mo ocu rri ría 
si el Con gre so de ter mi na ra cam biar la re si den cia de los su pre mos po -
de res de la Fe de ra ción, o co mo acon te ce cuan do la Su pre ma Cor te de 
Jus ti cia de la Na ción nom bra a su se cre ta rio ge ne ral de acuer dos y de -
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más fun cio na rios a que se re fie re la frac ción XIV del ar tícu lo 11 de la
Ley Orgá ni ca del Po der Ju di cial de la Fe de ra ción.

4. Teo ría de las fun cio nes ad mi nis tra ti vas emer gen tes

Entre las fun cio nes pú bli cas ad mi nis tra ti vas de nue vo cu ño que emer-
gen con iden ti dad pro pia co mo in de pen dien tes, fi gu ran la de fisca li za -
ción o con trol, la elec to ral, la de re gu la ción mo ne ta ria y la re gis tral,
las cua les ya han co bra do en ti dad, iden ti dad y au to no mía en el cons ti -
tu cio na lis mo mo der no.

A. Función fiscalizadora o de con trol

Ca mi no Ben so, con de de Ca vour y ar tí fi ce de la uni dad ita lia na,
ha cía no tar, a me dia dos del si glo XIX, que los ac tos más im por tan tes
del go bier no “son aque llos que se re la cio nan con el te so ro pú bli co, y,
por tan to, de ben ofre cen a los con tri bu yen tes, que sig ni fi can par te de
sus ri que zas en be ne fi cio del Esta do, la se gu ri dad de que los di ne ros se 
re cau dan le gal men te y se in vier ten en sus ver da de ros des ti nos”.11

His tó ri ca men te, uno de los pe li gros la ten tes en todo Esta do es la
po si ble co rrup ción de los ser vi do res pú bli cos; el pro pó si to de pre ve nir -
la y evi tar la con tri bu ye a con si de rar y re co no cer a la fis ca li za ción o
con trol pa tri mo nial del Esta do como una fun ción pú bli ca cuyo ejer ci -
cio re quie re el de sem pe ño de una ac ti vi dad téc ni ca y esen cial del ente 
es ta tal di ri gi da a vi gi lar, ve ri fi car, com pro bar y eva luar las ac ti vi da des
de los ór ga nos, de pen den cias y ser vi do res pú bli cos a cuyo car go está el 
ma ne jo de los fon dos, va lo res, re cur sos, bie nes y de re chos del pro pio
Esta do. En opi nión de José Tri ni dad Lanz Cár de nas:

...se pu die ra afir mar, coin ci dien do con al gu nos es tu dio sos de la ma te -
ria, que en el cam po de la fun ción pú bli ca debe en ten der se por con trol 
el acto con ta ble o téc ni co que rea li za un po der, un ór ga no o un fun -
cio na rio que tie ne atri bui da por la ley la fun ción de exa mi nar la ade -
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cua ción a la le ga li dad de un acto o una se rie de ac tos y la obli ga ción
de pro nun ciar se so bre ellos.12

Sin du da, to da la or ga ni za ción po lí ti ca o so cial ne ce si ta de ór ga nos
de con trol y vi gi lan cia que ha gan po si ble des cu brir las des via cio nes de 
su ac tua ción res pec to de las dis po si cio nes es ta ble ci das en las nor mas
abs trac tas e im per so na les fi ja das pa ra su de sem pe ño y, en con se cuen -
cia, co rre gir ta les des via cio nes, con el pro pó si to de al can zar los fi nes,
ob je ti vos y me tas es ta ble ci dos.

El pro pó si to de la fis ca li za ción o vi gi lan cia, ve ri fi ca ción, com pro ba -
ción y eva lua ción de las ac ti vi da des de los ór ga nos, de pen den cias y
ser vi do res pú bli cos a cu yo car go es tá el ma ne jo de los fon dos, va lo res,
re cur sos, bie nes y de re chos del pro pio Esta do, con sis te en de ter mi nar
si su ac tua ción se hi zo con ape go a la nor ma ti va ju rí di ca vi gen te, y
pue de efec tua se des de el in te rior de las ins ti tu cio nes pú bli cas en car ga -
das de di cho ma ne jo o des de el ex te rior de ellas; uno y otro ám bi tos,
le jos de ex cluir se, de ben com ple men tar se.

En el ám bi to fe de ral me xi ca no, tan to las se cre ta rías de Esta do, co mo
la Pro cu ra du ría Ge ne ral de la Re pú bli ca, los or ga nis mos des cen tra li za -
dos y las em pre sas de par ti ci pa ción es ta tal ma yo ri ta ria, cuen tan en un
pri mer ni vel de vi gi lan cia, con ór ga nos in ter nos de con trol que, en ejer -
ci cio de la fun ción de fis ca li za ción o con trol, tra tan de des cu brir sus
fa llas y adop tar las me di das ne ce sa rias pa ra co rre gir las.

Ade más, el ti tu lar del Po der Eje cu ti vo cuen ta, en un se gun do ni vel
de vi gi lan cia, con la Se cre ta ría de Con tra lo ría y De sa rro llo Admi nis -
tra ti vo, ór ga no al que se atri bu ye en par te la fun ción de fis ca li za ción o 
con trol, pa ra su per vi sar la ac tua ción de to das las de pen den cias y en ti -
da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca, lo que le per mi te adop tar, den tro
de los már ge nes pre vis tos por la ley, las me di das co rrec ti vas que con si -
de ra con ve nien tes.

En un ter cer ni vel exis te en el ám bi to fe de ral de nues tro país un ór -
ga no in de pen dien te del Po der Eje cu ti vo que des de el ex te rior del Po -
der Eje cu ti vo Fe de ral re vi sa su ac tua ción, di cho ór ga no es la Enti dad
de Fis ca li za ción Su pe rior de la Fe de ra ción, pre vis ta en el ar tícu lo 76
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cons ti tu cio nal, a la que se atri bu ye el ejer ci cio de la fun ción fis ca li za -
do ra.

Tan to la Cá ma ra de Di pu ta dos co mo la de Se na do res ejer cen la
fun ción fis ca li za do ra o de con trol ha cia su in te rior a tra vés de sus res -
pec ti vas con tra lo rías in ter nas; res pec to del Po der Ju di cial de la Fe de -
ra ción su Ley Orgá ni ca dis po ne:

Artícu lo 103. La Con tra lo ría del Po der Ju di cial de la Fe de ra ción ten drá 
a su car go las fa cul ta des de con trol y la ins pec ción del cum pli mien to
de las nor mas de fun cio na mien to ad mi nis tra ti vo que ri jan a los ór ga -
nos, ser vi do res pú bli cos y em plea dos del pro pio Po der Ju di cial de la Fe -
de ra ción, con ex cep ción de aquellas que co rres pon dan a la Su pre ma
Cor te de Jus ti cia.

Por su par te, la Ley Orgá ni ca del Con gre so Ge ne ral de los Esta dos
Uni dos Me xi ca nos dis po ne la exis ten cia de sen das con tra lo rías in ter -
nas en am bas cá ma ras, al dis po ner:

Artícu lo 53.
1. La Cá ma ra [de Di pu ta dos] cuen ta con su pro pia Con tra lo ría in -

ter na, la que ten drá a su car go re ci bir que jas, rea li zar in ves ti ga cio nes,
lle var a cabo au di to rías y apli car los pro ce di mien tos y san cio nes in he -
ren tes a las res pon sa bi li da des ad mi nis tra ti vas de los ser vi do res pú bli cos
de la mis ma. La Con tra lo ría se ubi ca en el ám bi to de la Con fe ren cia
para la Di rec ción y Pro gra ma ción de los Tra ba jos Le gis la ti vos y de be rá
pre sen tar a ésta un in for me tri mes tral so bre el cum pli mien to de sus
fun cio nes. Su ti tu lar será nom bra do a pro pues ta de dicha Con fe ren cia,
por las dos terceras par tes de los individuos presentes en el Pleno.

Artícu lo 112.
1. La Cá ma ra [de Sena do res] ten drá a su car go la au di to ría in ter na

del ejer ci cio del pre su pues to de egre sos de la Cá ma ra, in clu yen do los
re cur sos asig na dos a los gru pos par la men ta rios, los que de be rán pre sen -
tar a la Con tra lo ría un in for me se mes tral con la de bi da jus ti fi ca ción
del uso y des ti no de los recursos que la Cámara les otorgue.

2. La Con tra lo ría pre sen ta rá al Pleno, por con duc to de la mesa di rec -
ti va, un in for me se mes tral so bre el ejer ci cio del pre su pues to de egre sos
de la Cá ma ra, el cual, una vez apro ba do, será re mi ti do por el pre si den -
te de la Cá ma ra a la Enti dad de Fis ca li za ción Supe rior de la Fe de ra ción
para los efec tos le ga les con du cen tes.

3. Las re so lu cio nes del con tra lor se da rán a co no cer pre via men te a
la mesa directiva.
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De igual ma ne ra, los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos tie nen su
pro pio ór ga no in ves ti do de la fa cul tad de ejer ci tar la fun ción fis ca li za -
do ra o de con trol; así lo de mues tra el ca so del Ban co de Mé xi co y el
del Insti tu to Fe de ral Elec to ral.

B. La función elec toral

La fun ción elec to ral ad mi te va rias in ter pre ta cio nes, en una de las
cua les pre di ca la teo ría del su fra gio co mo fun ción; en con so nan cia
con ella la doc tri na de la de mo cra cia po pu lar pre ten dió eri gir al elec -
to ra do en un ór ga no del Esta do,13 al que se en co mien da la fun ción
elec to ral en cu yo ejer ci cio el cuer po elec to ral de sig na a los ocu pan tes
de los car gos elec ti vos del Esta do.

A la teo ría del su fra gio co mo fun ción se con tra po ne la que lo con -
si de ra co mo un de re cho; en es ta co rrien te doc tri nal Car los S. Fayt
opi na que el su fra gio “con sis te en el de re cho po lí ti co que tie nen los
miem bros del pue blo del Esta do de par ti ci par en el po der co mo elec to -
res y ele gi dos, es de cir, el de re cho a for mar par te del cuer po elec to ral
y, a tra vés de és te, en la or ga ni za ción del po der”.14

Al re pu dio del su fra gio co mo fun ción se agre ga el re cha zo del cuer -
po elec to ral co mo ór ga no del Esta do; en es te sen ti do, Ger mán J. Bi -
dart Cam pos en fa ti za que di cho cuer po ni si quie ra es una co lec ti vi dad 
da do de per so na li dad, si no só lo un con jun to de in di vi duos con ca pa ci -
dad elec to ral ac ti va, a cu yo car go que da una fun ción elec to ral que no
pue de en ten der se co mo una fun ción es ta tal.15

En el mis mo sen ti do, Pao lo Bis ca ret ti di Ruf fia nie ga que el cuer po
elec to ral in te gre un ór ga no es ta tal, y a pe sar de con si de rar a la fun -
ción elec to ral co mo pú bli ca, no la acep ta co mo fun ción es ta tal, ha bi da 
cuen ta que los elec to res no ac túan en nom bre del Esta do si no en nom -
bre pro pio.16
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En nues tra opi nión, la fun ción pú bli ca es pro pia de las per so nas de
de re cho pú bli co: el Esta do —fede ra ción, en ti da des fe de ra ti vas, mu ni -
ci pios—, ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos y or ga nis mos des cen tra -
li za dos, por lo que la ac ción de ele gir al ocu pan te de un car go pú bli co
só lo im pli ca rá ejer ci cio de fun ción pú bli ca cuan do la rea li ce un ór ga no 
del Esta do, mas no cuan do los su fra gan tes son los in di vi duos in te gran -
tes del elec to ra do, por no ser és te un ór ga no del Estado.

Así, en ten di da co mo me ca nis mo de de sig na ción de los ocu pan tes
de los car gos pú bli cos, el Con gre so de la Unión ejer ci ta ma te rial men te 
la fun ción elec to ral en los ca sos pre vis tos en los ar tícu los 73, frac ción
XXVI, 84 y 85 de la Cons ti tu ción ge ne ral de la Re pú bli ca, en cu yo
cum pli mien to de be cons ti tuir se en co le gio elec to ral pa ra de sig nar al
ciu da da no que de be sus ti tuir al pre si den te de la Re pú bli ca, ya sea con 
el ca rác ter de sus ti tu to, in te ri no o pro vi sio nal.

En otra acep ción, la lo cu ción fun ción elec to ral alu de a la fun ción es -
ta tal emer gen te atri bui da a ór ga nos del Esta do, con sis ten te en or ga ni -
zar y con du cir el pro ce so elec to ral me dian te el cual se de sig na a quie -
nes ha yan de ocu par de ter mi na dos car gos pú bli cos; en es te sen ti do,
nues tra Cons ti tu ción aco ge la fun ción elec to ral co mo fun ción pú bli ca
es ta tal, al dis po ner en la frac ción III de su ar tícu lo 41:

La or ga ni za ción de las elec cio nes fe de ra les es una fun ción es ta tal que
se rea li za a tra vés de un or ga nis mo pú bli co au tó no mo de no mi na do Ins- 
ti tu to Fe de ral Elec to ral, do ta do de per so na li dad ju rí di ca y pa tri mo nio
pro pios, en cuya in te gra ción par ti ci pan el Po der Le gis la ti vo de la Unión,
los par ti dos po lí ti cos na cio na les y los ciu da da nos, en los tér mi nos que
or de ne la ley. En el ejer ci cio de esa fun ción es ta tal, la cer te za, la le ga -
li dad, in de pen den cia, im par cia li dad y ob je ti vi dad se rán prin ci pios rec -
to res.

C. La función de regulación monetaria

El di ne ro mer can cía alu de a las di fe ren tes mer can cías uti li za das en
el trans cur so de la his to ria y en di ver sas la ti tu des, co mo me dio de pa -
go, en una eta pa que re ba sa el true que e im pli ca un pa so ha cia una
eco no mía mo ne ta ria; en tre otras mer can cías uti li za das pa ra el re fe ri do
efec to fi gu ran: ar po nes, ca cao, ce rea les, cue ro, dien tes de ba lle na y,
des de lue go, meta les, cu yo uso su po ne una eta pa más avan za da en el
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trán si to a un sis te ma mo ne ta rio mo der no, por ade cuar se más a las ca -
rac te rís ti cas del di ne ro, y en el ca so de los me ta les pre cio sos de vie nen
di ne ro; em pe ro el oro y la pla ta, aun des pués de su acu ña ción, no
pier den su ca rác ter de di ne ro mer can cía, lo que da vi gen cia per ma-
nen te a la Ley de Gres ham.

A par tir del ini cio de la acu ña ción mo ne ta ria apa re ce la ten den cia
de re ser var al Esta do, o a la ins ti tu ción que és te de sig ne, la crea ción de 
di ne ro, si tua ción que per du ra du ran te mu cho tiem po, pues in clu sive cu -
bre has ta el si glo XIX, ha bi da cuen ta que los bi lle tes emi ti dos por los
ban cos no fue ron con si de ra dos ini cial men te co mo di ne ro, circuns tan -
cia que per mi tió du ran te buen tiem po su li bre emi sión; mas al atri buir se 
al bi lle te ban ca rio el ca rác ter mo ne ta rio, sur gió la ten den cia de otor gar
a un so lo ban co cen tral o de emi sión el mo no po lio de emitir lo.

La evo lu ción del ban co cen tral o de emi sión, co mo ins ti tu ción tí pi -
ca de la teo ría ban ca ria del Esta do mo der no, lo con vier te en de po si ta -
rio de la fun ción pú bli ca es ta tal de re gu la ción mo ne ta ria en el país
res pec ti vo; así ocu rre en Mé xi co, don de di cha fun ción pú bli ca es tá
im plí ci ta men te re co no ci da en el ar tícu lo 28 de la Cons ti tu ción gene ral 
de la Re pú bli ca, que la asig na al Ban co Cen tral, al dis po ner:

El Esta do ten drá un ban co cen tral que será au tó no mo en el ejer ci cio
de sus fun cio nes y en su ad mi nis tra ción. Su ob je ti vo prio ri ta rio será
pro cu rar la es ta bi li dad del po der ad qui si ti vo de la mo ne da na cio nal for -
ta le cien do con ello la rec to ría del de sa rro llo na cio nal que co rres pon de
al Esta do. Nin gu na au to ri dad podrá ordenar al banco conceder fi nan -
ciamien to.

No cons ti tu yen mo no po lios las fun cio nes que el Esta do ejer za de
ma ne ra ex clu si va, a tra vés del ban co cen tral en las áreas es tra té gi cas
de acu ña ción de mo ne da y emi sión de bi lle tes. El ban co cen tral, en los 
tér mi nos que es ta blez can las le yes y con la in ter ven ción que co rres pon -
da a las au to ri da des com pe ten tes, re gu la rá los cam bios, así como la in -
ter me dia ción y los ser vi cios fi nan cie ros, con tan do con las atri bu cio nes
de au to ri dad ne ce sa rias para llevar a cabo dicha regulación y proveer a 
su observancia.

D. La función registral

Es da ble afir mar que la fun ción pú bli ca ad mi nis tra ti va re gis tral con -
sis te en dar cer te za, au ten ti ci dad y se gu ri dad ju rí di ca a he chos, ac tos y 
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si tua cio nes re la cio na das con per so nas o bie nes, me dian te la sis te ma ti -
za ción de ins crip cio nes, ano ta cio nes, ca tá lo gos e in ven ta rios, que le
per mi ta pro por cio nar in for ma ción al pú bli co a tra vés de la eje cu ción
del res pec ti vo ac to ad mi nis tra ti vo, por que, co mo ha ce no tar Andrés
Se rra Ro jas, “La fun ción ad mi nis tra ti va se con cre ta en ac tos ju rí di cos, 
con sis ten tes en una de cla ra ción de vo lun tad en ejer ci cio de una po -
tes tad ad mi nis tra ti va”,17 es de cir, se con cre ta a tra vés de ac tos ad mi -
nis tra ti vos.

En con se cuen cia, to do re gis tro pú bli co de be ser una ins ti tu ción de
la ad mi nis tra ción pú bli ca a quien se en co mien da el ejer ci cio de la fun -
ción pú bli ca ad mi nis tra ti va re gis tral a tra vés de la eje cu ción sis te má ti -
ca del ac to ad mi nis tra ti vo que, en la de fi ni ción de Mi guel Acos ta Ro -
me ro:

...es una ma ni fes ta ción uni la te ral y ex ter na de vo lun tad, que ex pre sa
una de ci sión de una au to ri dad ad mi nis tra ti va com pe ten te, y en ejer ci -
cio de la po tes tad pú bli ca crea, re co no ce, mo di fi ca, trans mi te o ex tin gue 
de re chos u obli ga cio nes, es ge ne ral men te eje cu ti vo y se pro po ne sa tis -
fa cer el in te rés ge ne ral.18

En es te or den de ideas sos te ni das en la ju ris pru den cia y en la doc -
tri na, ca be agre gar que ta les ac tos ad mi nis tra ti vos re gis tra les rea li za dos 
en ejer ci cio de la po tes tad del Esta do, im plí ci ta en la fun ción pú bli ca
re gis tral, ex pre san una de ci sión de una au to ri dad ad mi nis tra ti va cual
es del ti tu lar del Re gis tro o del re gis tra dor com pe ten te, pa ra re co no cer 
de re chos u obli ga cio nes, e ins cri bir los en el Re gis tro res pec ti vo, con la 
in he ren te con se cuen cia de pu bli ci dad que ello im plica.

La fun ción pú bli ca ad mi nis tra ti va re gis tral se de sa rro lla en dos ver -
tien tes: la pri me ra, de ins crip ción, mer ced a la cual se fa ci li ta la prue -
ba de los he chos ins cri tos; la se gun da, de pu bli ci dad, en cu ya vir tud
po drá co no cer se lo ins cri to por quien ten ga in te rés en ello; la su ma de 
am bas ge ne ra cer ti dum bre y se gu ri dad ju rí di cas.

Con tes te con las an te rio res ideas y prin ci pios, el Re gla men to del
Re gis tro Ci vil del Dis tri to Fe de ral, pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la
Fe de ra ción del 21 de sep tiem bre de 1987, dis po ne:
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Artícu lo 1o. El Re gis tro Ci vil es una ins ti tu ción de or den pú bli co e in -
te rés so cial, que tie ne por ob je to au to ri zar e ins cri bir los ac tos del es ta -
do civil de las personas.

Artícu lo 2o. El Re gis tro Ci vil tie ne a su car go, por con duc to de los
jue ces del Re gis tro Ci vil, el de sem pe ño de la fun ción re gis tral del es ta -
do ci vil de las per so nas, en los tér mi nos de lo dis pues to por el Có di go
Ci vil para el Dis tri to Fe de ral en Ma te ria Co mún y para toda la Re pú -
bli ca en Ma te ria Fe de ral, este Re gla men to y demás ordenamientos apli -
cables.

5. Con si de ra ción fi nal so bre la fun ción pú bli ca

Co mo re fle xión fi nal acer ca de las fun cio nes pú bli cas in sis ti re mos
en la im por tan cia de dis tin guir las per fec ta men te de los ser vi cios pú bli -
cos, pa ra lo cual ha bre mos de en fa ti zar el ca rác ter in trans fe ri ble e in -
de le ga ble de las pri me ras, a cu yo efec to el ju ris ta es pa ñol Jo sé Anto-
nio Gar cía-Tre vi ja no Fos sos tie ne que:

...es tán de tal for ma uni das a la esen cia del pro pio Esta do que so la -
men te él pue de de sa rro llar las di rec ta men te. Aun acep tan do un cri te rio
plu ra lis ta, tan to so cial como ju rí di co, he mos de con si de rar que ta les
fun cio nes for man par te de la esen cia es ta tal, y úni ca men te el gru po so -
be ra no, es de cir, el Esta do, las asu me y las ejer ci ta di rec ta men te.19

III. Teoría jurídica del servicio público

Los ser vi cios pú bli cos, por es tar des ti na dos a la sa tis fac ción de ne -
ce si da des de ca rác ter ge ne ral, vie nen a ser ac ti vi da des tam bién muy
im por tan tes, mis mas que, tra tán do se de ser vi cios pú bli cos pro pia men te 
di chos, es tán atri bui das a la ad mi nis tra ción pú bli ca, quien las pue de
rea li zar di rec ta men te, o de ma ne ra in di rec ta por me dio de par ti cu la -
res, ba jo un ré gi men ju rí di co es pe cial exor bi tan te del de re cho privado.

En su esen cia, el ser vi cio pú bli co en tra ña la as pi ra ción so li da ria de
po ner al al can ce de to do in di vi duo, al me nor cos to po si ble y ba jo con -
di cio nes que ga ran ti cen su se gu ri dad, el apro ve cha mien to de la ac ti vi -
dad téc ni ca sa tis fac to ra de la ne ce si dad de ca rác ter ge ne ral, en la que
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ca da quien pue de iden ti fi car su pro pia ne ce si dad in di vi dual; mas es ta
idea no sur ge sú bi ta men te, si no que re sul ta ser pro duc to de un la bo -
rio so pro ce so teó ri co de ela bo ra ción en el que co par ti ci pan la le gis la -
ción, la ju ris pru den cia y la doctrina.

1. Prin ci pa les ver tien tes teó ri cas so bre el ser vi cio pú bli co

Res pec to del ser vi cio pú bli co se han ela bo ra do mu chas teo rías y
pro pues to un gran nú me ro de de fi ni cio nes, la si mi li tud exis ten te en tre 
mu chas de ellas per mi te ad ver tir cua tro gran des ver tien tes en la for -
mula ción de la no ción de ser vi cio pú bli co, ca da una de las cua les le
asig na de si gual di men sión y dis tin to pe so; en ra zón de la im por tan cia
que con fie ren al ser vi cio pú bli co, tra ta mos de re su mir las a con ti nua -
ción en or den de cre cien te.

a) Teo ría pro pues ta por León Du guit, que con si de ra al ser vi cio pú-
bli co como toda ac ti vi dad que deba ser ase gu ra da, re gla da y con -
tro la da por los gobernantes.

b) Teo ría for mu la da por Gas tón Jèze, con for me a la cual el ser vi cio
pú bli co vie ne a ser toda ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción pública.

c) Teo ría pro mo vi da por Mau ri ce Hau riou, que en tien de al ser vi cio
pú bli co como una par te de la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción pú bli ca.

d) Teo rías que con ce den es ca sa o nin gu na im por tan cia a la no ción
de ser vi cio pú bli co, en tre las que fi gu ra la pre sen ta da por Hen ri
Bert hé lemy, para quien la no ción de ser vi cio pú bli co ca re ce de
im por tan cia por con si de rar la como un ca jón de sas tre don de se
reú nen ins ti tu cio nes tan di sím bo las como “una cor te de ape la -
ción, una insti tu ción de be ne fi cen cia, una caja de aho rro, un fe -
rro ca rril me tro po li ta no, la im pren ta na cio nal, etcéte ra”.20

Di cha co rrien te doc tri na ria, por cier to con es ca sos par ti da rios, se
nu tre prin ci pal men te en el pen sa mien to de Bert hé lemy, quien “no
con si de ra un pro gre so doc tri nal la afir ma ción de que el ele men to su -
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pe rior de to da or ga ni za ción ad mi nis tra ti va re si da en la no ción de ser -
vi cio pú bli co”.21

La te sis de Bert hé lemy es des men ti da con tun den te men te por la rea -
li dad, por que la im por tan cia de la no ción del ser vi cio pú bli co se acre -
di ta con las múl ti ples re fe ren cias que de ella se ha ce co ti dia na men te
en los me dios de co mu ni ca ción ma si va, así co mo por ha ber ser vi cio de 
pau ta pa ra el des lin de de com pe ten cias ju ris dic cio na les en el de re cho
fran cés, y su tras cen den cia se acre di ta con el am plio es pa cio que le
han de di ca do el de re cho po si ti vo, la ju ris pru den cia y la doc tri na, aun
cuan do en las úl ti mas dé ca das po co ha ya pro du ci do es ta úl ti ma so bre
dicho tema.

Empe ro, pe se a tan ta con tro ver sia en tor no a la no ción del ser vi cio
pú bli co, se da un rea li dad in ne ga ble: el de re cho po si ti vo de mu chos
paí ses del mun do, acor de con la co rrien te doc tri na ria que con si de ra
ser vi cio pú bli co a tan só lo una par te de las ac ti vi da des de la ad mi nis -
tra ción pú bli ca, ha asig na do di cho ca rác ter a un nú me ro im por tan te
de ac ti vi da des que son de sem pe ña das di rec ta men te por las ins ti tu cio -
nes pú bli cas, o se de le ga su rea li za ción a los par ti cu la res me dian te el
ré gi men de con ce sión u otro parecido.

2. Cri te rios para de ter mi nar el ca rác ter pú bli co de un ser vi cio

Exis te una fuer te dis cre pan cia doc tri nal acer ca del cri te rio pa ra de -
ter mi nar el ca rác ter pú bli co de un ser vi cio: pa ra unos, el acen to pú bli -
co lo po ne el ór ga no a cu yo car go co rre su pres ta ción, pues, a su jui -
cio, só lo los ór ga nos pú bli cos pue den ges tio nar tal ser vi cio: cri te rio
or gá ni co; pa ra otros, el ca li fi ca ti vo pú bli co lo apor ta el ré gi men ju rí di -
co exor bi tan te del de re cho pri va do a que se so me te el pro ce di mien to
de su or ga ni za ción y fun cio na mien to: cri te rio ju rí di co; no son po cos
los que re cha zan am bos cri te rios de fi ni to rios del ca rác ter pú bli co del
ser vi cio, por que, en su opi nión, tal ras go lo ha brá de im pri mir el ob je -
to del mis mo: cri te rio fun cio nal; o, en fin, su re co no ci mien to por la
ley: criterio legal.

En sín te sis, po dría mos re su mir los cri te rios em plea dos en la de ter -
mi na ción del ca rác ter pú bli co de un ser vi cio da do, en el or gá ni co, el
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fun cio nal, el ju rí di co y el le gal, con la acla ra ción de que sue len em -
plear se va rios cri te rios en la ela bo ra ción de ca da con cep to o de fi ni -
ción de ser vi cio pú bli co.

3. Ser vi cios pú bli cos pro pios e im pro pios

El ser vi cio pú bli co, co mo aca ba mos de ver, se ha tra ta do de ex pli -
car de acuer do con di ver sos cri te rios, en tre los que des ta can el or gá ni -
co y el fun cio nal cu ya con tra po si ción re sol vió el pro fe sor ita lia no Ar-
nal do de Va lles me dian te la dis tin ción de los ser vi cios pú bli cos pro pios
y los ser vi cios pú bli cos im pro pios.

A. Servicio público propio

En el es que ma del pro fe sor Va lles, el ser vi cio pú bli co pue de ex pli -
car se co mo una ac ti vi dad téc ni ca des ti na da al pú bli co pa ra sa tis fa cer
una ne ce si dad de ca rác ter ge ne ral, ba jo un ré gi men ju rí di co es pe cial
exor bi tan te del de re cho pri va do; cuan do tal ac ti vi dad la re co no ce la
ley co mo ser vi cio pú bli co y la de sem pe ña di rec ta men te la ad mi nis tra -
ción pú bli ca o, in di rec ta men te, por me dio de par ti cu la res en quie nes
de le ga su eje cu ción, por ejem plo, ba jo el ré gi men de con ce sión, es ta re -
mos fren te a un ser vi cio pú bli co pro pio o pro pia men te dicho.

B. Servicio público impropio

Mas si la ac ti vi dad téc ni ca sa tis fac to ra de una ne ce si dad de ca rác -
ter ge ne ral no es tá con si de ra da por la ley co mo ser vi cio pú bli co y, por
tan to, pue de ser de sa rro lla da di rec ta men te por par ti cu la res, por no
estar atri bui da a la ad mi nis tra ción pú bli ca ni al Esta do, es ta re mos
en ton ces an te un ser vi cio pú bli co im pro pio o im pro pia men te di cho,
también lla ma do ser vi cio pú bli co vir tual, ser vi cio de in te rés pú bli co o
ser vi cio re gla men ta do.

Impor ta en fa ti zar que el ser vi cio pú bli co im pro pio no es una crea -
ción de la ley, si no que de ri va de un per mi so, de una li cen cia o au to -
ri za ción de ca rác ter ad mi nis tra ti vo que des tra ba el ejer ci cio de un
dere cho in di vi dual li mi ta do, de rea li zar una ac ti vi dad pri va da que, a di -
fe ren cia de la ac ti vi dad co mer cial or di na ria, obli ga a su ti tu lar a pres -
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tar el ser vi cio a cual quie ra que lo re quie ra y en el or den en que se
pre sen te, con ape go a una re gu la ción jurídi ca es pe cial que in clu ye
—sal vo ex cep cio nes— la fi ja ción de una ta ri fa obli ga to ria.

4. Ca rac te res esen cia les del ser vi cio pú bli co

En ri gor, pa ra que un ser vi cio pú bli co lo sea, de be es tar in ves ti do
de cier tos ca rac te res ju rí di cos esen cia les, sin los cua les que da des na tu -
ra li za do, por cu ya ra zón el Esta do tie ne la obli ga ción de ase gu rar que
di cho ser vi cio re sis ta ta les ras gos dis tin ti vos o ca rac te res esen cia les,
con el fin de ga ran ti zar la idó nea sa tis fac ción de la ne ce si dad de ca -
rác ter ge ne ral que tra ta de sa tis fa cer, en cual quier ca so en que és ta se
in di vi dua li ce, pues co mo apun ta Mar cel Wa li ne: “El ser vi cio pú bli co
es el más enér gi co de los pro ce di mien tos de in ter ven ción ad mi nis tra ti -
va, úl ti ma ra tio del Esta do pa ra ase gu rar la sa tis fac ción de una ne ce si -
dad co lec ti va cuan do la ini cia ti va pri va da, por una ra zón cual quie ra,
no es su fi cien te pa ra ase gu rar la”.22

La doc tri na re co no ce co mo ca rac te res ju rí di cos esen cia les del ser vi -
cio pú bli co a la ge ne ra li dad, con sis ten te en la po si bi li dad de que to da
per so na lo use, pre via sa tis fac ción de los re qui si tos res pec ti vos, sin
más lí mi te que la ca pa ci dad del pro pio ser vi cio; a la igual dad, que es -
tri ba en el tra to uni for me que de be dar se a to dos los usua rios, sin que
ello im pi da es ta ble cer di ver sas cla ses o ca te go rías de usua rio, siem pre
y cuan do den tro de ca da ca te go ría se dé el mis mo tra to a to dos los
com pren di dos en la mis ma; a la re gu la ri dad, en cu ya vir tud el ser vi cio 
pú bli co se de be pres tar con for me a la nor ma ti va ju rí di ca que lo re gu la; 
y a la con ti nui dad, de acuer do con la cual di cho ser vi cio no de be in -
te rrum pir se den tro del ca len da rio, ho ra rios y cir cuns tan cias pre vis tos
en su propia regulación.

5. Otros pre sun tos ca rac te res del ser vi cio pú bli co

Algu nos au to res pre ten den agre gar a los cua tro ca rac te res esen cia -
les del ser vi cio pú bli co, que aca ba mos de ex pli car, otros que no han
re ci bi do el con sen so ge ne ra li za do de la doc tri na, co mo la obli ga torie -
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dad, la adap ta bi li dad y la per ma nen cia, que mu chos au to res con si de -
ran mo da li da des de la con ti nui dad; y otros in clu yen la gra tui dad, la
que, tra tán do se de ser vi cios pú bli cos con ce sio na dos, re sul ta inad mi -
sible.

6. Ele men tos del ser vi cio pú bli co

Fi gu ran en tre los ele men tos in dis pen sa bles del ser vi cio pú bli co: la
ne ce si dad que pre ten de sa tis fa cer el ser vi cio, la ac ti vi dad des ti na da a
sa tis fa cer di cha ne ce si dad, el uni ver so de usua rios po ten cia les del ser -
vi cio pú bli co, la in ter ven ción es ta tal, el su je to que de sa rro lla la ac ti vi -
dad sa tis fac to ra, los re cur sos em plea dos en la pres ta ción del ser vi cio, y 
su ré gi men ju rí di co es pe cial.

A. La necesidad a cuya satisfacción se destina el servicio

El ser vi cio pú bli co es ge ne ra do por la ne ce si dad hu ma na, mas no
por cual quie ra, si no por la co mún ca ren cia in sa tis fe cha que tie nen
una y mu chas per so nas res pec to de al go, lo que no sig ni fi ca que sean
to das las in te gran tes de una so cie dad, pe ro sí tan tas que la con vier ten 
en una ne ce si dad de ca rác ter ge ne ral cu ya sa tis fac ción se in ser ta en el 
te los del Esta do, quien tie ne el de ber éti co de ase gu rar su sa tis fac ción,
cu yo cum pli mien to se lo gra pre ci sa men te me dian te el de sa rro llo de la
ac ti vi dad téc ni ca que im pli ca la pres ta ción del ser vi cio público.

Sos te ne mos que la ne ce si dad cuya sa tis fac ción cons ti tu ye la ra zón
de ser del ser vi cio pú bli co es de ca rác ter ge ne ral, por tra tar se de una
ne ce si dad in di vi dual que se ge ne ra li za, o sea que ad quie re ca rác ter ge -
ne ral a fuer za de ser re gis tra da si mul tá nea men te por mu chas per so nas
para quie nes vie ne a ser una ne ce si dad co mún, de la cual cada una de 
ellas pue de es cin dir su ne ce si dad in di vi dual, por lo cual la sa tis fac ción 
pue de dar se de ma ne ra idén ti ca para to das ellas, a tra vés de la ac ti vi -
dad que im pli ca la pres ta ción del ser vi cio pú bli co. Por ello, sin una
ne ce si dad de ca rác ter ge ne ral qué sa tis fa cer, no hay ser vi cio pú bli co.
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B. La actividad destinada a satisfacer la necesidad

Huel ga afir mar que la ac ti vi dad des ti na da a sa tis fa cer la res pec ti va
ne ce si dad de ca rác ter ge ne ral es un ele men to in dis pen sa ble del ser vi -
cio pú bli co, por que sin el de sem pe ño del con jun to de ope ra cio nes o
ta reas que im pli ca, és te no pue de pres tar se; lo que sí im por ta es pre -
ci sar la ín do le de tal ac ti vi dad, pues su rea li za ción re quie re de un
pro cedi mien to o con jun to de pro ce di mien tos pro pios de cien cias, ar -
tes, in dus trias u ofi cios es pe cí fi cos, así co mo del em pleo de cier tos ele -
men tos, ta les co mo per so nal es pe cia li za do, equi pos, ins tru men tos y
ma te ria les de ter mi na dos, lo que sig ni fi ca que nos re fe ri mos a una ac -
tivi dad téc ni ca que es tá di se ña da pa ra pro du cir efec tos úti les en un
ám bi to de ter mi na do, ha bi da cuen ta que la téc ni ca di ri ge la ac ti vi dad 
hacia su fin na tu ral o re fle xi vo; de ahí que las co sas pro du ci das de
acuer do con la téc ni ca sean su pe rio res a las rea li za das de ma ne ra em -
pí ri ca.

En con se cuen cia, la ac ti vi dad ade cua da del ser vi cio pú bli co de be
ser téc ni ca, por que su rea li za ción re quie re del de sa rro llo de un con -
jun to de ope ra cio nes o ta reas cu ya eje cu ción se su je ta a pro ce di mien -
tos pri va ti vos de de ter mi na das ar tes, cien cias, in dus trias u ofi cios, de
acuer do con las ca rac te rís ti cas y mo da li da des es pe cí fi cas del ser vi cio
pú bli co de que se trate.

La ac ti vi dad del ser vi cio pú bli co ade más de téc ni ca ha brá de ser sa -
tis fac to ra, to da vez que la fi na li dad a la que se des ti na di cho ser vi cio
con sis te pre ci sa men te en la sa tis fac ción de una ne ce si dad de ca rác ter
ge ne ral; y pa ra que efec ti va men te re sul te sa tis fac to ria la ac ti vi dad pro -
pia del ser vi cio pú bli co se re quie re, asi mis mo, que sea per ti nen te, en
el sen ti do de que sea a pro pó si to de lo grar su fin; del mis mo mo do, la
ac ti vi dad pro pia del ser vi cio pú bli co ha brá de ser ap ta, pro por cio na da
y su fi cien te pa ra al can zar sus fi nes; por úl ti mo, la ac ti vi dad sa tis fac to -
ra ha brá de ser ade cua da al ser vi cio pú bli co correspondiente.

C. El universo de usuarios potenciales del servicio público

El ser vi cio pú bli co, por de fi ni ción, se des ti na a sa tis fa cer ne ce si da -
des de ca rác ter ge ne ral, su ma de mu chas ne ce si da des in di vi dua les si -
mi la res; quie nes sien ten di chas ne ce si da des cons ti tu yen su uni ver so de 
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usua rios po ten cia les que se con ver ti rán en usua rios efec ti vos cuan do
ac ce dan a su be ne fi cio o uti li za ción, una vez cu bier tos los re qui si tos
co rres pon dien tes, en el ca so de que los ha ya; sin usua rios, la ac ti vi dad 
sa tis fac to ra se ría es té ril y, por tan to, el ser vi cio in jus ti fi ca do.

D. La intervención estatal

Otro ele men to in dis pen sa ble del ser vi cio pú bli co vie ne a ser la in -
ter ven ción es ta tal, por que só lo me dian te ella se pue de crear y so me ter 
al ré gi men ju rí di co es pe cial que le per mi te asu mir sus ca rac te res esen -
cia les de ge ne ra li dad, re gu la ri dad, uni for mi dad, con ti nui dad, obli ga to -
rie dad, adap ta bi li dad y per ma nen cia.

Entre otras for mas de in ter ven ción es ta tal es tá la pres ta ción mis ma
de los ser vi cios pú bli cos, cuan do és tos se en cuen tran a car go di rec to de
la ad mi nis tra ción pú bli ca; así co mo a tra vés del otor ga mien to de las
con ce sio nes pa ra la ins ta la ción, fun cio na mien to y ex plo ta ción de los
“pro pios”; o por me dio de la ex pe di ción, re vo ca ción, can ce la ción o
anu la ción de los per mi sos, li cen cias o au to ri za cio nes pa ra el fun cio na -
mien to de los ser vi cios pú bli cos “im pro pios” o vir tua les.

En fin, sin la in ter ven ción del Esta do se per de ría en el ser vi cio pú -
bli co su ré gi men ju rí di co exor bi tan te del de re cho pri va do que con lle va 
el ase gu ra mien to de sus ca rac te res esen cia les de ge ne ra li dad, re gu la ri -
dad, uni for mi dad, con ti nui dad, obli ga to rie dad, adap ta bi li dad y per ma -
nen cia, por cu ya ra zón la in ter ven ción es ta tal es in dis pen sa ble pa ra la
con fi gu ra ción y pres ta ción del ser vi cio público.

E. El sujeto que desarrolla la actividad

Re sul ta ini ma gi na ble ope rar un ser vi cio pú bli co sin un su je to a cu -
yo car go es té su pres ta ción, quien vie ne a ser el pres ta dor del ser vi cio, 
sin cu ya ac tua ción el ser vi cio no pue de fun cio nar, por lo cual el su je to 
a cu yo car go es tá di cha pres ta ción tam bién vie ne a ser uno de sus ele -
men tos in dis pen sa bles, por ser im po si ble una ac ti vi dad sin un su je to
que la de sa rro lle.

Ca be acla rar que el su je to a cu yo car go que da la pres ta ción del ser -
vi cio pú bli co pue de ser de de re cho pú bli co o de de re cho pri va do. Es
de de re cho pú bli co cuan do el ser vi cio es tá a car go de la pro pia ad mi -

 JORGE FERNÁNDEZ RUIZ

56



nis tra ción pú bli ca; el su je to pres ta dor del ser vi cio pú bli co se rá de de -
re cho pri va do cuan do ope re ba jo el ré gi men de con ce sión, así co mo
tra tán do se de los ser vi cios pú bli cos impropios.

F. Los recursos necesarios para la prestación del servicio

Otro ele men to in dis pen sa ble pa ra la pres ta ción de un ser vi cio pú bli -
co lo cons ti tu yen los re cur sos mí ni mos re que ri dos pa ra tal efec to, los
cua les pue den agru par se en re cur sos hu ma nos —con jun to de perso nas 
de di ca das a rea li zar las ta reas im pres cin di bles pa ra tal efec to—, re cur -
sos ma te ria les —bie nes mue bles e in mue bles, ma qui na ria, he rra mien -
ta, mo bi lia rio y equi po in dis pen sa bles— y re cur sos fi nan cie ros, cu ya
ob vie dad no re quie re co men ta rios adi cio na les.

G. El régimen jurídico exorbitante del derecho privado

Co mo uno más —el úl ti mo— de los ele men tos esen cia les que ana -
li za mos del ser vi cio pú bli co, fi gu ra el ré gi men ju rí di co es pe cial; su in -
clu sión den tro del gru po de ele men tos esen cia les del ser vi cio pú bli co
se com prue ba aun en el ser vi cio pú bli co im pro pio o vir tual, por que -
dar tam bién su je to a una nor ma ti va de de re cho pú bli co que, en tre
otros as pec tos, con di cio na su pres ta ción al otor ga mien to pre vio de au -
to ri za ción o per mi so. Pa ra Enri que Sil va Cim ma, ese ré gi men ju rí di co
especial:

...con sis te en el con jun to de dis po si cio nes le ga les y re gla men ta rias que
dic tan los Po de res del Esta do —con com pe ten cia para ello— cuan do
com pren den que una de ter mi na da ne ce si dad ge ne ral debe sa tis fa cer se
me dian te el pro ce di mien to del ser vi cio pú bli co. Se tra ta, ge ne ral men te, 
de un ré gi men de de re cho pú bli co.23

El ré gi men ju rí di co es pe cial, exor bi tan te del de re cho pri va do, co mo 
ele men to in dis pen sa ble del ser vi cio pú bli co, de ri va de la in dis cu ti ble
de si gual dad de los prin ci pa les in te re ses in vo lu cra dos en el ser vi cio pú -
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bli co, a sa ber: los in te re ses de los usua rios cu ya ne ce si dad de ca rác ter
ge ne ral es la ra zón de ser del ser vi cio, los in te re ses del pres ta dor del
ser vi cio, los in te re ses de la so cie dad y los in te re ses del Estado.

7. La de fi ni ción del ser vi cio pú bli co

Tan to la le gis la ción co mo la ju ris pru den cia y la doc tri na se han
preo cu pa do por de fi nir al ser vi cio pú bli co, y co mo se pue de com pro bar 
fá cil men te, es en la le gis la ción en don de se ha re gis tra do el me nor nú -
me ro de in ten tos de fi ni to rios de es ta ca te go ría ju rí di ca, lo que con -
tras ta con la doc tri na en la que exis ten tan tas de fi ni cio nes co mo au to -
res se han ocu pa do del ser vi cio público.

A. En la legislación

Por lo ge ne ral, la le gis la ción es po co da da a in cluir de fi ni cio nes en 
sus tex tos, por ello lla ma la aten ción la de fi ni ción de ser vi cio pú bli co
con te ni da en la Ley del Ré gi men Pa tri mo nial y del Ser vi cio Pú bli co, ex -
pe di da por la Asam blea de Re pre sen tan tes del Dis tri to Fe de ral, pu bli -
ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción del 23 de di ciem bre de 1996,
cu yo te nor, ins pi ra do en la de fi ni ción del pro fe sor Ma nuel Ma ría Díez, 
es el si guien te:

Artícu lo 128. Para efec tos de esta ley, se en tien de por ser vi cio pú bli co
la ac ti vi dad or ga ni za da que se rea li ce con for me a las le yes vi gen tes en
el Dis tri to Fe de ral, con el fin de sa tis fa cer ne ce si da des de in te rés ge ne -
ral en for ma obli ga to ria, re gu lar y con ti nua, uni for me y en igual dad de
con di cio nes.

B. La definición del servicio público en la jurisprudencia

En el sis te ma ju rí di co fran cés, la ju ris pru den cia de sem pe ña un pa pel 
es te lar en la con for ma ción tan to de la idea co mo del con cep to y de la
de fi ni ción del ser vi cio pú bli co, me dian te arrêts tan so na dos co mo los
re la ti vos a los ca sos Rothschild, De keis ter, Blan co, The rond, Te rrier,
Feutry y el de Ra dio Atlan tic, pa ra no ci tar si no al gu nos de los más
co no ci dos, cu ya in fluen cia ha tras cen di do las fron te ras de Fran cia, res -
pec to de la ins ti tu ción ju rí di ca uni ver sal del ser vi cio público.
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En Mé xi co, la ju ris pru den cia ha te ni do una par ti ci pa ción más mo -
des ta en tor no a la idea del ser vi cio pú bli co, lo cual no ha si do obs -
tácu lo pa ra ha cer al gu nos pro nun cia mien tos que in clu yen de fi ni cio nes 
del ser vi cio pú bli co, ela bo ra das con pro pie dad y acier to, co mo se com -
prue ba en la si guien te re so lu ción:

LEY DE VÍAS GENERALES DE LA COMUNICACIÓN, SERVICIO PÚBLICO EN

RELACIÓN CON LA. El ar tícu lo 124 de la Ley de Vías Ge ne ra les de Co -
mu ni ca ción pre vie ne que las ma nio bras de car ga, ali jo, es ti ba, et cé te ra, 
que se pres ten en re la ción con las vías ge ne ra les de co mu ni ca ción y
me dios de trans por te, se con si de ran como ser vi cio pú bli cos y se ne ce si -
ta rá per mi so para rea li zar las... Y es tas ope ra cio nes es tán con fir ma das
por la no ción de ser vi cio pú bli co, con sis tien do éste en la ac ti vi dad que 
se de sa rro lla para sa tis fa cer una ne ce si dad co lec ti va de ca rác ter eco nó -
mi co o cul tu ral, me dian te pres ta cio nes que, por vir tud de nor ma es pe -
cial del po der pú bli co, de ben ser re gu la res, con ti nuas y uni for mes.24

C. La definición del servicio público en la doctrina

El pres ti gia do ju ris ta ar gen ti no Ma nuel Ma ría Díez de fi ne al ser vi -
cio pú bli co co mo “la pres ta ción que efec túa la ad mi nis tra ción en for -
ma di rec ta o in di rec ta pa ra sa tis fa cer una ne ce si dad de in te rés ge ne -
ral”.25

Ade más del es ta ble ci mien to del gé ne ro pró xi mo y de la de ter mi na -
ción de la di fe ren cia es pe cí fi ca, se apre cia su cla ri dad, con ci sión y po -
si ti vi dad; igual men te se cui da de in cu rrir en el vi cio de in cluir lo de fi -
ni ti vo en la de fi ni tio; sin em bar go, esta de fi ni ción sólo re sul ta vá li da
para el ser vi cio pú bli co pro pio o pro pia men te di cho, pero no abar ca al 
im pro pio o vir tual, cuya pres ta ción que da di rec ta men te a car go de los
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par ti cu la res, pre via ob ten ción de la au to ri za ción o per mi so co rres pon -
dien te.

Por nues tra par te, a la luz de los ca rac te res esen cia les del ser vi cio
pú bli co y de la cla si fi ca ción de las ac ti vi da des es ta ta les que las agru pa
en fun cio nes pú bli cas, ser vi cios pú bli cos, obras pú bli cas y ac ti vi da des
so cioeco nó mi cas sim ples, he mos pro pues to la de fi ni ción que re su mi -
mos en los si guien tes tér mi nos: ser vi cio pú bli co es to da ac ti vi dad téc ni ca
des ti na da a sa tis fa cer una ne ce si dad de ca rác ter ge ne ral, de ma ne ra uni for -
me, re gu lar y con ti nua, con su je ción a un mu ta ble ré gi men ju rí di co exor bi -
tan te del de re cho pri va do, en be ne fi cio in dis cri mi na do de to da per so na.

8. La cla si fi ca ción del ser vi cio pú bli co

El ser vi cio pú bli co es cla si fi ca do por la doc tri na en aten ción a di fe -
ren tes cri te rios, den tro de los prin ci pa les po de mos agru par los, por las
ca rac te rís ti cas de sus usua rios en de uti sin gu li y de uti uni ver si, se gún
se pue da o no iden ti fi car a los usua rios; por el ti po de pres ta dor del
ser vi cio, se dis tin guen los de ges tión pú bli ca y de ges tión pri va da; por
su apro ve cha mien to: en vo lun ta rios y obli ga to rios; por el ca rác ter de
la pres ta ción: tam bién en vo lun ta rios y obli ga to rios; por su im por tan -
cia: en in dis pen sa bles, se cun da rios y su per fluos; por el ca rác ter de la
ne ce si dad: cons tan tes, co ti dia nos, in ter mi ten tes y es po rá di cos; por ra -
zón de su co bro: gra tui tos y one ro sos; por ra zón de la com pe ten cia
eco nó mi ca: de ré gi men de mo no po lio y de ré gi men de oli go po lio; y
por ra zón de com pe ten cia: en fe de ra les, de las en ti da des fe de ra ti vas,
mu ni ci pa les y concurrentes.

IV. Teoría jurídica de la obra pública

Entre otros sig ni fi ca dos, la pa la bra obra tie ne el de to do ob je to pro -
du ci do o trans for ma do por al gún agen te, lo mis mo que cual quier edi fi -
cio en cons truc ción, a cu yo tér mi no se rá una obra ter mi na da; tam bién 
vie ne a ser to da pro duc ción del en ten di mien to, ya sea en fi lo so fía,
cien cias, le tras o ar tes; al igual que me dio, vir tud o po der, co mo lo
he cho por obra del “Espí ri tu San to”. En fin, obra tam bién quie re de cir 
ac ción mo ral, la bor de sa rro lla da por al gún su je to o tra ba jo re que ri do
pa ra la eje cu ción de una co sa, en tre otras acep cio nes.
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1. Con cep to de obra pú bli ca

La obra pú bli ca pue de ex pli car se co mo la rea li za da o pro du ci da por
el en te es ta tal —fede ra ción, en ti dad fe de ra ti va, mu ni ci pio—, o a su
nom bre, en un in mue ble de ter mi na do con un pro pó si to de in te rés ge -
ne ral, des ti na da al uso pú bli co, al de sem pe ño de una fun ción pú bli ca
o a la pres ta ción de un ser vi cio pú bli co.26

La obra re la ti va a la cons truc ción, ins ta la ción, re pa ra ción, re cons -
truc ción, man te ni mien to, con ser va ción, mo di fi ca ción y de mo li ción de
in mue bles pue de ser pú bli ca o par ti cu lar; pa ra los efec tos le ga les se
sue len con si de rar obras pú bli cas las de uso y apro ve cha mien to ge ne -
rales, co mo los ca mi nos, puen tes, pre sas, puer tos —aé reos y ma rí ti -
mos—, ca na les —de rie go y de na ve ga ción—, po zos —de agua y pe tro -
le ros—, de se ca ción de pan ta nos y sa nea mien to de te rre nos; asi mis mo,
los edi fi cios y las cons truc cio nes des ti na das al de sem pe ño de las ac ti -
vi da des de los en tes pú bli cos.

De acuer do con lo pre vis to en el ar tícu lo 3o. de la Ley de Obras
Pú bli cas y Ser vi cios Re la cio na dos con las mis mas, pu bli ca da en el Dia -
rio Ofi cial de la Fe de ra ción del 4 de ene ro de 2000, pa ra los efec tos de
la mis ma se con si de ran obras pú bli cas los tra ba jos que ten gan por
ob je to cons truir, ins ta lar, am pliar, ade cuar, re mo de lar, res tau rar, con -
servar, man te ner, mo di fi car y de mo ler bie nes in mue bles. Asi mis mo,
que dan com pren di dos den tro de las obras pú bli cas los si guien tes con -
cep tos:

I. El man te ni mien to y la res tau ra ción de bie nes in mue bles in cor po ra dos 
o ad he ri dos a un in mue ble, cuan do im pli que mo di fi ca ción al propio
inmueble.

II. Los tra ba jos de ex plo ra ción, geo tec nia, lo ca li za ción y per fo ra ción
que ten gan por ob je to la ex plo ta ción y de sa rro llo de los re cur sos pe tro -
le ros y gas que se en cuen tren en el sub sue lo y la plataforma marina.

III. Los pro yec tos in te gra les o lla ve en mano, en los cua les el con -
tra tis ta se obli ga des de el di se ño de la obra has ta su ter mi na ción to tal,
in clu yén do se, cuan do se re quie ra, la trans fe ren cia de tecnología.

IV. Los tra ba jos de ex plo ra ción, lo ca li za ción y per fo ra ción dis tin tos
a los de ex trac ción del pe tró leo y gas; me jo ra mien to del sue lo y sub -
sue lo; des mon tes, ex trac ción y aque llos si mi la res, que ten gan por ob je -
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to la ex plo ta ción y de sa rro llo de los re cur sos na tu ra les que se en cuen-
tren en el suelo o en el subsuelo.

V. Insta la ción de is las ar ti fi cia les y pla ta for mas uti li za das di rec ta o
in di rec ta men te en la ex plo ta ción de recursos naturales.

VI. Los tra ba jos de in fraes truc tu ra agro pe cua ria.
VII. La ins ta la ción, mon ta je, co lo ca ción o apli ca ción, in clu yen do las 

prue bas de ope ra ción de bie nes mue bles que de ban in cor po rar se, ad he -
rir se o des ti nar se a un in mue ble, siem pre y cuan do di chos bie nes sean
pro por cio na dos por la con vo can te al con tra tis ta; o bien cuan do in clu -
yan la ad qui si ción y su pre cio sea menor al de los trabajos que se
contraten.

VIII. To dos aque llos de na tu ra le za aná lo ga.

2. For mas de ges tión de la obra pú bli ca

Di ver sas pue den ser las for mas de ges tión de la obra pú bli ca, en tre
las cua les des ta can la ad mi nis tra ción di rec ta, el con tra to de obra pú -
bli ca y la con ce sión de obra pú bli ca.

A. La administración directa

Pa ra la eje cu ción de obra pú bli ca de es ca sa cuan tía y que no re -
quie re de equi po com ple jo ni de per so nal al ta men te es pe cia li za do, co -
mo pue de ser la re fe ri da al ba cheo y man te ni mien to del pa vi men to de 
la ca lles, por ejem plo, es re co men da ble la ad mi nis tra ción di rec ta y el
em pleo de ma no de obra y ma te ria les de la re gión, sin per jui cio de al -
qui lar el equi po y ma qui na ria adi cio na les ne ce sa rios y con tra tar los
ser vi cios de fle tes y aca rreos de ma te ria les que no pue da rea li zar la ad -
mi nis tra ción pú bli ca con equi po de trans por te propio.

B. El contrato de obra pública

La eje cu ción de obra pú bli ca me dian te el es que ma con trac tual or to -
do xo im pli ca la ce le bra ción del con tra to ad mi nis tra ti vo por an to no ma -
sia, cual es el de obra pú bli ca, al que en ten de mos co mo el ne go cio ju -
rí di co bi la te ral su je to a un ré gi men ju rí di co es pe cial, ce le bra do por la
ad mi nis tra ción pú bli ca con un con tra tis ta con el pro pó si to de que és -
te, me dian te el pa go de un pre cio, rea li ce cier tos tra ba jos de uti li dad
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pú bli ca en ca mi na dos a mo di fi car o afec tar al esta do, la for ma o la si -
tua ción fí si ca que guar da un in mue ble al mo men to de ce le brar di cho
ne go cio contractual.

C. La concesión de obra pública

Otra for ma de ges tión de la obra pú bli ca vie ne a ser la con ce sión
de la mis ma, en cu ya vir tud la ad mi nis tra ción en car ga a un par ti cu lar
la eje cu ción de la obra a cos ta y ries go de és te y le con fie re su ex plo -
ta ción du ran te un pla zo de ter mi na do con el fin de que re cu pe re la in -
ver sión rea li za da, el im por te de los in te re ses res pec ti vos, la su ma de
los gas tos de ope ra ción y man te ni mien to rea li za dos, y ob ten ga, ade más,
una uti li dad.

Trá te se, en el fon do, de un con tra to de obra pú bli ca au na do a la
con ce sión de un bien del do mi nio pú bli co, cual es la obra pú bli ca una 
vez con clui da, es que ma que per mi te al con ce den te rea li zar di cha obra
sin em plear sus re cur sos, ha bi da cuen ta que se rá el con ce sio na rio quien
rea li za rá la in ver sión re que ri da.

V. Teoría jurídica de las actividades económicas
residuales del Estado

Ade más de las ac ti vi da des re la ti vas a las fun cio nes pú bli cas, a los
ser vi cios pú bli cos y a las obras pú bli cas, el Esta do pue de rea li zar otras
que pue den agru par se ba jo la co mún de no mi na ción de ac ti vi da des eco -
nó mi cas re si dua les, a sa bien das de que en el ejer ci cio de la fun ción pú -
bli ca, en la pres ta ción de ser vi cio pú bli co y en la eje cu ción de obra
pú bli ca, el Esta do rea li za ac ti vi da des ins cri tas tam bién en el ám bi to de 
la eco no mía, de ahí la ca li fi ca ción de ac ti vi da des eco nó mi cas re si dua -
les pa ra alu dir a las que no ata ñen a la fun ción, al ser vi cio o a la obra 
de ca rác ter pú bli co, en tre las cua les se pue den dis tin guir dos ti pos, a
sa ber: las de in te rés pú bli co y las sim ples.

1. Acti vi da des eco nó mi cas de in te rés pú bli co

De las ac ti vi da des del Esta do agru pa mos ba jo la de no mi na ción de
ac ti vi da des eco nó mi cas de in te rés pú bli co las que sin im pli car ejer ci -
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cio de fun ción pú bli ca, pres ta ción de ser vi cio al pú bli co ni eje cu ción
de obra pú bli ca, se ubi can en los más al tos ni ve les de sus ob je ti vos por 
ser de sa rro lla das en las áreas es tra té gi cas del país; a es te res pec to el
pá rra fo cuar to del ar tícu lo 25 cons ti tu cio nal re ser va al Esta do el de -
sem pe ño de las ac ti vi da des a de sa rro llar en las áreas es tra té gi cas se ña -
la das en el pá rra fo cuar to del ar tícu lo 28 cons ti tu cio nal, cua les son las 
re la ti vas al pe tró leo y los de más hi dro car bu ros, pe tro quí mi ca bá si ca,
mi ne ra les ra diac ti vos y ge ne ra ción de energía nuclear.

2. Acti vi da des eco nó mi cas sim ples

Con si de ra mos co mo ac ti vi da des sim ples del Esta do aquellas or di na -
ria men te de sem pe ña das por los par ti cu la res, pe ro que el en te es ta tal
lle ga a rea li zar sub si dia ria men te an te la au sen cia, la in su fi cien cia o la
de fi cien cia de los par ti cu la res.

VI. Epifonema

El ca rác ter vie ne a ser la con di ción, la ín do le, el sig no, el ras go, o
en fin, el con jun to de sig nos, ras gos o cir cuns tan cias que dis tin gue a
una co sa u ob je to y lo ha ce fá cil men te re co no ci ble en tre los de más;
cuan do va rias co sas pre sen tan los mis mos ca rac te res, in te gran una ca -
te go ría de la que se pue de te ner una no ción abs trac ta y ge ne ral, por lo 
que to das y ca da una de ellas se pue den en ten der de la mis ma ma ne -
ra, por ser de igual con di ción.

Co mo aca ba mos de ver, en el uni ver so de ac ti vi da des del Esta do
po de mos dis tin guir las que son de ca rác ter esen cial —sin cu ya rea li za -
ción el Esta do tien de a de sa pa re cer— y, ade más, de ca rác ter uni la te ral 
—im pli can el ejer ci cio de la po tes tad, del im pe rio, de la au to ri dad, o,
en al gu na me di da, de la so be ra nía del Esta do—; y el in te rés que per si -
guen o las orien ta es de ca rác ter pú bli co. Las ac ti vi da des es ta ta les así
ca rac te ri za das con for man una ca te go ría ju rí di ca es pe cí fi ca ba jo la co -
mún de no mi na ción de fun ción pú bli ca.

Al la do de la ca te go ría ju rí di ca de la fun ción pú bli ca fi gu ran, en tre
otras, la del ser vi cio pú bli co y la de obra pú bli ca, dis tin tas en tre sí, sin 
que una ac ti vi dad es ta tal o mu ni ci pal pue da ser si mul tá nea men te fun -
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ción pú bli ca, obra pú bli ca y ser vi cio pú bli co, por que da dos los ca rac te -
res di fe ren tes de esas ca te go rías ju rí di cas, si es ser vi cio pú bli co no po -
drá ser a la vez fun ción pú bli ca ni tam po co obra pú bli ca. La fun ción
pú bli ca se ejer ce o de sem pe ña, el ser vi cio pú bli co se pres ta o pro por -
cio na, en tan to que la obra pú bli ca se rea li za o ejecuta.

Empe ro, ta les ca te go rías no son pro pias de una cues tión pu ra men te
doc tri nal o re la ti vas a una dis cu sión me ra men te bi zan ti na, si no que en 
la prác ti ca la con fu sión de esas ca te go rías pue de te ner con se cuen cias
ju rí di cas tras cen den ta les, to da vez que las fun cio nes pú bli cas, da do su
ca rác ter de ac ti vi da des esen cia les pro pias del Esta do y del mu ni ci pio,
son in de le ga bles, por cu ya ra zón no pue den ser ob je to de con ce sión a
par ti cu la res, lo que sí ocu rre, en cam bio, con los ser vi cios pú bli cos;
así, en el ám bi to fe de ral, de con for mi dad con lo pre vis to en el ar tícu lo 
28 cons ti tu cio nal, la pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos, al igual que
la ex plo ta ción, el uso y apro ve cha mien to de los bie nes de do mi nio de la
fede ra ción pue den ser con ce sio na dos por el Esta do con su je ción a las
le yes, sal vo las ex cep cio nes que las mis mas pre ven gan.

De lo an te rior re sul ta que el ejer ci cio de la fun ción pú bli ca le gis la -
ti va, al igual que el de la ju ris dic cio nal, el de la ad mi nis tra ti va y el de
las fun cio nes pú bli cas emer gen tes, no se pue de con ce sio nar, a di fe ren -
cia del ser vi cio pú bli co, res pec to del cual sí es tá pre vis ta cons ti tu cio -
nal y le gal men te la po si ble con ce sión de su pres ta ción, y, de he cho, en 
di ver sos ca sos se en cuen tra con ce sio na do a par ti cu la res.

Mues tra de se me jan te con fu sión es la re for ma de 1983 al ar tícu lo
115 cons ti tu cio nal, al con si de rar co mo ser vi cios pú bli cos a las fun cio -
nes pú bli cas de se gu ri dad pú bli ca y de trán si to, lo mis mo que a las
obras pú bli cas de ca lles, par ques y jar di nes, si tua ción que se com pli có
con la re for ma de 1994 al ar tícu lo 21 cons ti tu cio nal, que a par tir de
en ton ces re co no ció a la se gu ri dad pú bli ca co mo una fun ción pú bli ca,
en con tra po si ción al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal que la si guió con si de -
ran do co mo un ser vi cio pú bli co.

La de sa for tu na da re for ma de 1999 al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal,
le jos de co rre gir los erro res en que in cu rrió la de 1983 al con si de rar
co mo ser vi cios pú bli cos a las fun cio nes pú bli cas de se gu ri dad pú bli ca y 
de trán si to, lo mis mo que a las obras pú bli cas de ca lles, par ques y jar -
di nes, los mag ni fi có y agra vó, pues no só lo si guió con si de ran do co mo
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ser vi cios pú bli cos mu ni ci pa les a di chas fun cio nes y obras pú bli cas jun -
to con los au tén ti cos, si no que ade más in cu rrió en el ab sur do de con -
si de rar los si mul tá nea men te, a unos y otros, co mo fun cio nes pú bli cas,
to da vez que la frac ción III de di cho nu me ral que dó con la re dac ción
y su je ta a los ar tícu los tran si to rios si guien tes:

Artícu lo 115. Los esta dos adop ta rán, para su ré gi men in te rior, la for ma
de go bier no re pu bli ca no, re pre sen ta ti vo, po pu lar, te nien do como base de
su di vi sión te rri to rial y de su or ga ni za ción po lí ti ca y ad mi nis tra ti va, el
muni ci pio libre con for me a las ba ses si guien tes:

...

III. Los muni ci pios ten drán a su car go las fun cio nes y ser vi cios pú -
bli cos si guien tes:

a) Agua po ta ble, dre na je, al can ta ri lla do, tra ta mien to y dis po si ción
de sus aguas re si dua les;

b) Alum bra do pú bli co;
c) Lim pia, re co lec ción, tras la do, tra ta mien to y dis po si ción fi nal de

re si duos;
d) Mer ca dos y cen tra les de abas to;
e) Pan teo nes;
f) Ras tro;
g) Ca lles, par ques, jar di nes y su equi pa mien to;
h) Se gu ri dad pú bli ca, en los tér mi nos del ar tícu lo 21 de esta Cons ti -

tu ción, po li cía pre ven ti va mu ni ci pal y trán si to; e
i) Los de más que las le gis la tu ras lo ca les de ter mi nen se gún las con di -

cio nes te rri to ria les y socioeco nó mi cas de los muni ci pios, así como su
ca pa ci dad ad mi nis tra ti va y fi nan cie ra.

Sin per jui cio de su com pe ten cia cons ti tu cio nal en el de sem pe ño de
las fun cio nes o la pres ta ción de los ser vi cios a su car go, los mu ni ci pios
ob ser va rán lo dis pues to por las le yes fe de ra les y es ta ta les.

Los mu ni ci pios, pre vio acuer do en tre sus ayun ta mien tos, po drán coor-
di nar se y aso ciar se para la más efi caz pres ta ción de los ser vi cios pú bli -
cos o el me jor ejer ci cio de las fun cio nes que les co rres pon dan. En este
caso y tra tán do se de la aso cia ción de los mu ni ci pios de dos o más es ta -
dos, de be rán con tar con la apro ba ción de las le gis la tu ras de los esta dos
res pec ti vos. Asimis mo, cuan do a jui cio del ayun ta mien to res pec ti vo sea 
ne ce sa rio, po drán ce le brar con ve nios con el esta do para que éste, de
ma ne ra di rec ta o a tra vés del or ga nis mo co rres pon dien te, se haga car go 
en for ma tem po ral de al gu nos de ellos, o bien se pres ten o ejer zan
coor di na da men te por el esta do y el pro pio mu ni ci pio.
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ARTÍCULOS TRANSITORIOS

Artícu lo pri me ro. El pre sen te de cre to en tra rá en vi gor no ven ta días
des pués de su pu bli ca ción en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, sal vo lo
pre vis to en los artículos siguientes:

Artícu lo se gun do. Los esta dos de be rán ade cuar sus Cons ti tu cio nes y
le yes con for me a lo dis pues to en este de cre to a más tar dar en un año a 
par tir de su en tra da en vi gor. En su caso, el Con gre so de la Unión de -
be rá rea li zar las ade cua cio nes a las le yes fe de ra les a más tar dar el 30 de 
abril del año 2001.

En tan to se rea li zan las ade cua cio nes a que se re fie re el pá rra fo an -
te rior, se con ti nua rán apli can do las dis po si cio nes vigentes.

Artícu lo ter ce ro. Tra tán do se de fun cio nes y ser vi cios que con for me al 
pre sen te de cre to sean com pe ten cia de los mu ni ci pios y que a la en tra -
da en vi gor de las re for mas a que se re fie re el ar tícu lo tran si to rio an te -
rior sean pres ta dos por los go bier nos es ta ta les, o de ma ne ra coor di na da 
con los mu ni ci pios, és tos po drán asu mir lo, pre via apro ba ción del ayun -
ta mien to. Los go bier nos de los esta dos dis pon drán lo ne ce sa rio para
que la fun ción o ser vi cio pú bli co de que se tra te se trans fie ra al mu ni -
ci pio de ma ne ra or de na da, con for me al pro gra ma de trans fe ren cia que
pre sen te el go bier no del esta do, en un plazo máximo de 90 días conta -
dos a partir de la recepción de la correspondiente solicitud.

En el caso del in ci so a de la frac ción ter ce ra del ar tícu lo 115, den -
tro del pla zo se ña la do en el pá rra fo an te rior, los go bier nos es ta ta les po -
drán so li ci tar a la le gis la tu ra co rres pon dien te, con ser var en su ám bi to
de com pe ten cia los ser vi cios a que se re fie re el ci ta do in ci so, cuan do la 
tras fe ren cia de esta do a mu ni ci pio afec te, en per jui cio de la po bla ción,
su prestación. La legislatura estatal resolverá lo conducente.

En tan to se rea li za la trans fe ren cia a que se re fie re el pri mer pá rra fo, 
las fun cio nes y ser vi cios pú bli cos se gui rán ejer cién do se o pres tán do se
en los tér mi nos y condiciones vigentes.

Artícu lo cuar to. Los Esta dos y mu ni ci pios rea li za rán los ac tos con du -
cen tes a efec to de que los con ve nios que, en su caso, hu bie sen ce le bra -
do con an te rio ri dad, se ajus ten a lo es ta ble ci do en este de cre to y a las
Cons ti tu cio nes y leyes estatales.

...
Dado en la Sala de Co mi sio nes del Pa la cio Le gis la ti vo de San Lá za -

ro a los ca tor ce días del mes de ju nio de mil no ve cien tos no ven ta y
nueve.

Co mo pue de ob ser var se, el ru bro re la ti vo a se gu ri dad pú bli ca y trán -
si to que dó iden ti fi ca do co mo “Se gu ri dad pú bli ca, en los tér mi nos del
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ar tícu lo 21 de es ta Cons ti tu ción, po li cía pre ven ti va mu ni ci pal y trán si -
to”. Ca be se ña lar, pa ra en fa ti zar la con fu sión y con tra dic ción ge ne ra -
das por es ta mo di fi ca ción del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, que pa ra el
ar tícu lo 21 de la pro pia ley fun da men tal, la se gu ri dad pú bli ca si gue
con si de ra da ex clu si va men te co mo fun ción pú bli ca.

Con for me a la nue va re dac ción del en ca be za do de la frac ción III
del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal: “Los muni ci pios ten drán a su car go las 
fun cio nes y ser vi cios pú bli cos si guien tes:”, la cual re sul ta con fu sa e
im pre ci sa, pues tan to pue de in du cir a con si de rar a to dos sus items
simul tá nea men te fun cio nes pú bli cas y ser vi cios pú bli cos —tal fue el
cri te rio de la Co mi sión Dic ta mi na do ra del Po der re vi sor de la Cons -
ti tución res pec to de di cha re for ma de 1999 al ar tícu lo 115 cons ti tu -
cio nal—, co mo in di car que al gu nos de los items de la frac ción son ser -
vi cios pú bli cos y otros son fun cio nes pú bli cas, sin acla rar cuá les son
unos y cuá les son otras, pe se a que las ca lles, co mo los par ques y jar di -
nes y su equi pa mien to, no son ni unos ni otros, si no obras pú bli cas.

De lo an te rior po de mos con cluir que por con fun dir las ca te go rías
ju rí di cas de fun ción pú bli ca, ser vi cio pú bli co y obra pú bli ca, las re for -
mas a la frac ción III del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, y la adi ción a la
mis ma de un pá rra fo ter ce ro, efec tua das en 1999, vie nen a agre gar se a 
la ya lar ga lis ta de mo di fi ca cio nes in con ve nien tes a nues tra ley fun da -
men tal.

Impor ta pues en fa ti zar que fun ción pú bli ca, ser vi cio pú bli co y obra
pú bli ca, le jos de ser si nó ni mos o di ver sas ma ne ras de lla mar a una
mis ma ac ti vi dad, son ca te go rías ju rí di cas di fe ren tes y tam bién dis tin tas 
a las ac ti vi da des eco nó mi cas rea li za das por el Esta do que he mos ca li fi -
ca do de re si dua les, ya sean és tas de in te rés pú bli co o sim ples.
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