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Estabamos seguros v lo seguiremos estando que la tarea que se propuso realizar
Manuel Maria Diez de un Tratado de Derecho Administrativo, que se anuncié estar
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iormado por varios volimencs, no era una simple promesa, Con satisfaccién hemos re
cibido el Tomo 1T de su Derecho Administrativo, Nos fue dificil resistir al deseo de
comentar, como lo hemos hecho ron el Toma 1, los juicios, conceptos ¢ ideas del artor
vertidas en esta parte de su magnifica obra.

Los temas comprendidos en el volumen se desarrallan en 22 capitulos. Bien pode
mos decir, en forma de resumen, que son 3 los temas que dominan: Organizacion Ad
ministrativa, Actos Administratives v Contratos Administrativos, a propésito de los eua.
tes surgen numerosos tépicos.

El primer tema bisico se comprende en los tres primeros capitulos, a saber: (n
ganizacién Administrativa — Centralizacion — Desconcentracién -— Descentralizacion
v Organizacion Administrativa Argentina.

Con todo acierto dice el autor “que la materia de la Organizacién constituye en
los momentos actuales una de las preccupaciones mayores que se presentan en todo-
los ordenamientos juridicos estatales” (Pag. 17). Nuestro ordenamiento  juridico se
incluye entre ellos, como puede comprobarse a través de las continuas reformas a que
w: han sometido las normas de organizacion de fa Administracién Pablica del pais,
vomo por €l pacimiento miltiple de organismos zuténomos.

Schre organizacion administrativa nos dice que es “el conjunto de normas i
regulan las atribuciones, la composicion ¥ el {uncionamiento de yun aparato adminis-
trativo. Su finalided esencial es la coordinacién entre los distintos organismos” (Pag.
21), Sosteniendo como principios fundamentales a toda organizacién: el de coordins-
cion, el de gradacién o jerarquico v el funcional, Hacicnde descansar sobre el primero
la eficacia misma de la Administracién.

Se toca un punto de suma importancia el cual es relative a las normus que rigen
la Organizacién Administrativa,

axl

St reconocen a este respecto 2 clases de normas: las técnicas ¥ las juridicas, dejandn
fuera de toda duda que la Org

anizacién Admiaistrativa @nicamente necesite o requiera
de unas u otras. F

“nesto mismo ve cl auter el gran nexo que existe entre el Derecho
Admigistrativo v In Ciencia de la Admiinistracién, que no siempre se diferencian en
la prictica, en los tratados ¥ en la citedra. Dentro de las juridicas se constata las de
ovigen comstitucional, legal y reglamentario.

Se habla de les caracteres de la Organizacion  Administrativa, eon los que e
estamos de acuerdo en todo, como lo es por ejemplo el flamado de lu procedencia, S
anolan varias clasificaciones de organizaciones administrativas, que como todas las de
s indole resultan un tanto relativas.

Del principio de coordinacién deriva ¢l prineipio de Ia competencia, concepluando
a éste come “el conjunto de atribuciones, de poderes v de facultades que les correspon-
den en comparacién con los demas 6rganos” (Pag. 29). Imputa la competencia al ér-
#ano, entregiandosela al titujar de ésta, pero el aulor no establece la diferencia clars
entre el Organo y su titular. Expone algunas caracteristicas generales de la competencia,
determing las varias formas de ejercicio: por un drgane, por dos o mis cencurrente o
alternativamente. Distingue con bastante acierto la diferencia que existe entre las no-
ciones de capacidad de las personas fisicas y la competencia de los 6rganos adminis
trativos, Termina examinando algunas clasificaciones que la doctrina hace de la eom-
petencia.

Seguramente que entre las cuestiones de mayer interés que se examinan estin jas
2 instituciones de la avocacidn v delegacién. La primera es el acto por medio del cual
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el superior jerdrquico, por < mismo, asume luncienes que compelen al inferior. La

scgunda, es cuando el superior jerarquico encarga la resolucion de un asunto que le com-
pete, al inferior. Desgraciadamente el auntor dedica toda su atencién a la segunda y
casi se olvida de la primera, pues sélo en escasa phgina se ocupa de ella.

Seria muy Gil que nuestra vigente Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
recogiera este concepto de la avocacién v fijara sus condiciones de operacion, pues s¢
ahorrarian muchos problemas de cempetencia y sobre todo contribuirfa a dar mis fle-
«ibilidad 2 la relacién que gnardan emtre si numerosos érganos administratives y certenn
juridica, u la relacion entse éstos y los administrados.

A propésite de la delegacion administrative, el autor distingue con nitidez poco v
min, la delegacion de competeucia de la delegacién de firma; asimismo evita que ésta
<o confunda con la suplencia legal. Limite come muy personal fa opinion de que cual-
quiera que sea la delegacitn, de compeiencia o de Ffirma, debe estar autorizada siempre
pur Ley v no por simple decreto. Nusotros diriamos que més bien habria que estat a si L
competencia por delegar se fija por Ley o por decreto, pues no existivia obstdculo al-
gune para que se delegara por decreto, una competencia fijada por otro.

Abundande cn su propésite de configuras mejor la delegacion administrativa apunta
1 diferencia con la Desconcenlracion Administrativa, considerando a €sta como una solu-
cibn de reparto de competencia, cn lo cual no estamos de acuerdo, ya que fa Desconcen-
tracién no estd inspirada en ese motivo, lgualmente la diferencia de la suplencia legal
y de la representacibn.

Al referirse al principio jerarguice y su consccuente poder jerrquico, establece varias
Jiferencias con relacién al contralor administrative que se ejerce no sobre drganos infe-
Flores sino sobre Organos distintos, auténomaos, como son los Descentralizados.

Ateneién especial ha merecide de nuestra parte el Capitulo 1l que se dedica a los
Jistintos tipos de organizacién administrativa. Después de expener los conceptos de cada
uno de éstos, establece en forma conveniente las diferencine que guardan emtre si. Eu
esto disentimos del autor, pues se afirma que los organismos Desconcentrados carecen de
prrsonalidad juridica. Creemos que dicha afirmacion no puede formularse en términos
tan absolutes, ya quc ademas de ser un concepto fundamentalmente doctrinal, la prictica
o realidad administrativas de varios paises imponen la idea de que si es posible atri-
buirles personalidad juridica, sin mengna de su cardcter “centralizade”. PPor otra parlc
4l examinar el conceplo de organismo descentralizado deja entrever la poca uniformi-
dad que la doctrina tiene sobre el mismo, resultando un concepto muy precario.

Ademds de las nociones de cada organizacién administrativa, se fijan las ventajas y
los incenvenientes que la doctrina imputa a cade una. Entre las afirmaciones que sos-
Liene el autor a este respeeto, destacan las que hace a proposite de ia Desconcentracion
Administrativa, Y asi nos dice que esta Gltima: “debe ser establecida por norma juri:
dica que tenga el mismo range juridico de aquélle que habia atribuide la competencia
que se trata de desconcentrar, Como que la competencia es atribuida 2 la Administracidn
por la Ley, es sin duda éstc al procedimiento, la Ley, para llegar a la Desconcenlra-
citn. .. No pucde hablarse de Desconcentracion por medio de normas administrativas
pura y simplemenle, ya que la Administracién no puede, por si sola, wansferir faculta-
des que le han side acordadas por una Ley formal. La Desconceniracidn, en consecuen-
i, para ser llevads a cabo, tienc que ser clectunda per el érgano administrativo en
virtud de una Ley que le conliera fzeultades especiales para casos determinados o en
morite a una Ley gemeral que le permita desconcentrar las faculrades gque le han side
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conferidas” (Pégs. 54 v 75). Estas palabras setualizan un peoblema gque e presenta
vada ver con mayor frecuencia v complejidad en nuestro Devecho se< al drgano legis
lativo o al dreano ejecutive a gquien carvesponde o compele rrear organismos ardminis-
irativos, modificar la Organizacién Administrativa?

En forma ordenady v sistemétion «e dedica of autor o estidiar las diversas formas
de Qrganizacion Administrativa.

Con exposicién sencilla v clara cavaeteriza la Centralivacion Admini-rativa. apun-
tando las ventajas e inconvenientes e fomisma. Hamdndonos Taatencidn que entre fas
“Por medio de la Adminisiracion Centraliza-

primeras haga figurar la siguiente ira
da
de administradores habiles v prohe=". (P, 701, Thiduimes mucho que este resuliado e
obtenga dentro de esa formua de organizacion.

Muchos comentarios y reflexiones nox ha suseilado e examen de Ja Deseentrali-

realizan ccopomias en la prestacion de los servicios, elfa e~ en realidad un vivere

zaciom Administrativa, empero sélo aludiremns o unos v en ln mavoria o gniza e
0

zacion supone independenein con respecio al poder central, la cual se reafirma con la

apinién. Compartimos con el autor sn afirmarcion vategorica de ogque la Descentn

st Ll

inexistencia de poder jerarquico algino entre ellos. Feata autonomia o autirqu
ere un gobierno por si y en una administracidn directa de Tox intereses Jdel Fatado. es de
cir, que se trala de organismos autirquicos fque forman parte de la Administracion
administran directamente los intereses que les son projiaos,

Aun cuando se tratan eon el mismo interés juridico fas dos grandes caegorias thi
Descentralizacign: la tervitorial o por regidén v la por servivio o institucional, stlo nes
acuparemos de esta ultima, Tras de exponer sus ventajas v desveatajox. llega el autor
a la siguiente conclusion: “es obvio que a pesar de los inconvenientes de las enlidades
descentralizadas institucionalmente. la experiencia demuestra que éstas =¢ siguen creanlo
cada vez en mayor numero. Marchos (e los inconvenientes a que nox hemos referida -
drian salvarse con un conirol mlecnado del drgana central™ (Pdg. 86). Efcctivamente,
aquétla es una realidad por la que atraviesan lax administraciones modernas y éste, el
del control, el problema que no =e ha superado. En nuestro pais se tuvo la oportutickul
de superar éste v otros problemas de igual importancia al discutirse o las Cémaras
legistativas en diciembre pasado el proyerto de Ley emiwde por el Ejeculive para el
control de los Organismos Descentializados v Empresas de Participacion Fstatal. Mucho
- habian experimentado y plenamene comprobado, los defectos no solo enivos de
la Ley de la materia de 1947, Sin embargo la situacién sigue iruat con la vigente Ley
dir 1966, persisten fos mismos problemas v crvores, que el legislador mexicano puso al
margen ignorando su importancia nacional par preferic ocuparse, vomo se viene acos-
iumbrande, de adjetivar en grado superlativo al partide oficial v sus fines revolicio.
paries asi cowo i la Patriz. la que a nuestro parecer no necesitt mas eolores que o
de su bandera. Solo =¢ remozo ja Ley de FO4T.

Refiriéndosc at problema que planteu la Coustitucidn argentina de no contener dis-

pasicidn expresa que aulorics al legislador para vrear oganismos aularguicos no luee:
ol autor mas gue pintar la misma sitmacion que se deriva de nuestra Constineion, Fas
tal vez coincidencia gue smbas Constituciones den a pensar y a tratar de pesolver sl
fos Organismos Dezcentralizados deben ser creados por Ley <iempre o si también puede
hacerse por simple decreto del Ejecutive. La solucion, despues de una serie de conside-
riaciones ¥ argumentos, es concluyente, os al legislador a quicn compete en lorma ex.
clusiva su creacion, Es hien eonocidi la practica que impera en nuestro medin furidico
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de utilizur el decreto del Ejecutivo como fuente u origen de numerosos organismos
piblicos descentralizados, con todas las consecuencias juridicas ¥ econdmicas criticables
por mntchos conceptos.

Expresando cuales son los elementos de la entidad autdrquics institueional {orga-
nismos descentralizados por servieio) Diez sefiala como primere la personalidad juridica
de derecho piblico que es la que les permite rvealizar fines piblicos propios del Estado.
¢Como saber en cada y en todo caso si un drgano tiene esa personalidad? Siguiendo el
eriterio contable ¥ no precisamente juridico de Connois en su obra Lu Nocién dr
Establecimiento Piblice en Derecho Administrativo Franeés, concluye diciendo: es per-
sona juridica piblica aquélla cuyas cuentas son aprobadas por un organismo piblico
{Pag. 100). Que es lo mismo: entidad autdrquica institucional u organismo descentra-
lizado pot servicio es aquél cuyas cuentas som aprobadus por un eorganismo piablico.
Desde luego manifestamos no estar de acuerdo en todo esto, pues se trata de un punio
de viste mas que de un criterio ftil para todus los casos. Su relatividad se exhibe en
nuestro Derecho porque son numerosos los cjemplos de organismos descentralizados cuyas
cuentas son aprobadas por ellos mismos y no por otro erganisme,

Nou parece equivocada la idea de hacer comparaciones v tratar de establecer dile
vencias entre Jos entes avtdrquicos institucionales y los establecimientos pithlices, pues
elle equivale a confundiv ef todo con la parte o uno de sus elementes. La autarquia es
uma caracteristica o cualidad que se atribuye o reconoce en los erganismos que se
zobiernan por si, come son los establecimientos piiblicos. pero por «f sola, la autarquia,
nu es un ente, frenly a otros entes,

Desdibujada como se haya la Descentralizacién Administrativa, sin solucién para
muchos de sus rasgos, la doctrina y algunas legislaciones hun ido agregando otras orga-
nizaciones cuya fisonomia juridica no se define totalmente. Asi tenemos lo que el autor
Hlama Empresas del Estadu, Sociedades del Estado vy Sociedades de Economia Mixta. No
cntendemas por qué, y no se cxplica, Manuel Marin Dicz use la frase Empresas del
Esiado, en lugar de Empresas Piblicas o Empresas de Estade, porgue la palabra del es
rods bien atributiva que denotativa, Creemos que los términos apropiados debieron ser:
FEmpresa Piblica, que se acomoda perfectamente a la definicion que en la obra que
comentamos se da de Empresas del Estado: “son personns juridicas plblicas que pres-
tan servicios phablicos comerciales e industriales o realizan actividades de igual naturu-
Teza con un chjeto cconémico, v generalmente tienen el monopolio de la actividad mor-
cantil de que se trata” (Pag 121).

Sin exagerar podemos decir, que unidas a esa definicidn, las caracteristicas que
atribuye Diez 1 las Empresas del Estado nos dan como resultado el eoncepte de Em-
presa Pablica, 1l como se emplea en la doctrina francesa esta voz e inclusive en sim-
ple sinonimia con otras expresiones lrancesax como las de establecimiento piblico indus-
irial o comercial o sociedad de Estado, expresién altima que como afirma Chenot no
es mds que una manera de encubrir verdaderos establecimientos piblicos industriales o
comerciales.

Méis importante que determinar el régimen juridico de Derecho Pablico y de Dere-
vho Priviele a que estdn sometidas las empresas publicas o empresas del Estado, hubicra
<side que Diez, con igual informacién bibliografica que acostumbra nes resolviera por
qué son pithlicas estas empresas, ya que no basta decir para ello: porque son parte
de la Administracidn, pues ¢ mismo admite que hay empresax que sin formar parte
del Estado son piiblicas. :
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Entrando a la segpunda parte del tomo que estudiamos ¢ sea u la teeria general
ded acto administrativo, destacamos el concepto formal que adopta expresamente el au-
lor para definir este Gltimo. Dice de él: “es una declaracion unilateral de un érgano
de Poder Ejecutive en ejercicio de su funcidn administrativa que produce cfectos juri-
dicas con relacién a terceros” (Pag. 204). Como ¢ ve la definicidon no es tan formal,
prueba de ello es que nos habla de declaraciones precicamente unilaterales v de que el
acto administrative como tal s0lo produce efectos coptra terceros, cosa ltima que nos
parece equivocada dentro de un conceplo gue se tilda formal v, win desde ¢l punto de
vista material.

Llevado por este falso {formalismo v mis que tode para seguir en una de sus més
puras tradictones & fa doctrina francesa, rectifica la opinide de su tralado sobre los ace-
tos adminisiratives ¢ incluve dentro de aquel concepto a los reglamentos, que formal-
mente son actos administratives no asi materialmente, Las consecuencias que facilment:

sa pueden deyivar de esa eoneepeion formalista son absurdas como la de tener que aceptar
come actos administratives los actos legislativos dictades por el Poder Ejecutive en uso
de facultades extraordinarias y. la de rechazar como tales los actos administratives que
realizan los otros Poderes, el Legislativo v el Judicial. Francamenie preferimos al autor
del Tratado de los Actox Administrativos. al respecto.

Decir que ol procedimiento administrative es nn conjunte de reglas que rigen la

claboracion de los actos administrativos (Pag, 233). es pecar de simplista ¢ incurrir en

grave confusion. Kl procedimiento administrative ne e« un conjunto normative o de
reglas, esta constituido por un conjunto o serie de actos administrativos, que obviamen-
te se mueven dentro def clima de la ley. Asi tal procedimiento «» rconvierte en un
capee o via legal que debe seguirse para elaborar actos administrativos, Adn asi Ta
nocion de este procedimiento es incomypleta. La funcion del procedimiento administrativo
no se agota en la mera elaboracion def acto administrativo. El procedimicnto se instaura
por sgual para imponer un camine legal a la Administracion en la realizacidn de su
conducta como para garantizar los derechos de los administrados bien en forma de
“audiencia” o de procedimiento idéneo para impugnar lox actox de la Administracion
rativos), Llama la atencidén que el autor no hava

ante ella migma {recursos admini
dedicado mas espacio al estudio de este tema que unas comtadas paginas,

Al hablar del silencio administrative Diez alirma gue <i ef administrado recurre
Ta via jurisdiccional, una vez transcurrido el términe para que opere la presuncidn del
caso, la Administracion ha perdido ya su compeiencia para pronunciarse v le esta
vedado tomar cualquier decision (Pag. 253}, Juzgamos que lis consecuencias no son tan
absolutas, la Administracion puede dictar resolucién favoruble al administrade y o
proceso iniciudo carecerd de materia. sin que se pueds imputar de iovalida tal resolo-

cidmn.

Refiriendose o la forina como clemento del acte administrativo, ez, sostiene que
2 publicacion se aplica a los actos con contenido general, por ejemplo los reglamentos.
v la notificacion para los actes individuales (Pag. 268). Esto no s tun exacte. En al-
wonas fegislaciones como la nuestra frecuentemente se prescribe la publicacion de re-
soluctones administrativas, por ejemplo las agrarias, revocaciones, wilorizaciones. per-
misos, ete.

No es del todo satisfuctorio el funduwnento que Manuel Maria Diez aporta para la
jnstificacton de la ejecutividad de los actos administrativos. o sea: los exigencias del
concrete nterés publice puesto en juego (Pag, 284}, En muchos actos de particnlares
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se pone en juegn ¢! mismo interés pablico ¥ ne podriamos obviamente Nlegar a pensar
en su “ejecutividad”. Habria que tener en cuenta mas bien que la falta de esa ejecn-
tividad en los actos administrativos que asi lo requieran haria ineficaz 1] Poder Fjecu-
tiva, dejando esa ineficacia en manos de otro Poder, el Judicial.

Seguramente que entre las opiniones nuevas que el autor vierte en est obra,
abandonando las de su tratado sobre el acto administrativo. es la que expone acerca
de la revocacién administrativa en Ia qoe no estamos en lo wmis minimoe de acuerdo.
Decir por ejemplo que la revocacién (Pég, 304) procede por razones de legitimidad v
que la invalidacién corresponde dictarla al érgano jurisdiccional, es desvirtuar tales
corceptos e instituciones, La revocacitn procede dinicamente por metivos de eportunidad
o conveniencia y consiste en el retiro unilateral que hace la propia Administracion del
mundo juridico de nn acto plenamente valido. En cnanto a la invalidez que dicte un
organe jurisdiccional de un acto administrative, es totaimente mdepe'ndl('nt(' de Ia que
puede dictar la Administracién, que puede o no estar sujeta a la revisién de aquél drauna.

Pero mas que todas esas aseveraciones ha sido mas desafortunada la que hace
Diez en su pégina 305: “8i se tratara de un acto regular. vale decir sin vicios, firme,
del que hubieran nacido derechos subjetivos a favor de los particulares, este acte no
podria ser abrogade ni revocado por la Administrecidn, queda firme en sede adminis-
teativa ¥ en sede jurisdiccional”. Decimos tal porque si hien en la mayoria de los casos
coando el acto adminisitativo ha creado dereches a favor de terceros la Administracion
no puede revocar por sl <ns actos, esta no le impide recurric a tos tribunales {proceso
de lesividad). Admitir ¢l juicie del auter es desconocer, maniatar la reeibn de wn pe-
der ostatal como lo es el Judicial,

Dentre de igual radicalismo se colocu su idea de que los actos 1olalmente vnuula—
dos a In Ley nuo pueden ser revocados, es totalmente inexacto.

Incurriende en vicie de voluntad Diez atribuye a la volumad. come elemento del
acto administrativo. vicios de indole subjetiva vy objetiva. Sobre los primeros estamos
de acuerdo. pere sobre los segundos expresamos ahsolulo desacuerdo. fo que llama
vicios de origen de Ia voluntad (funcionarios de hecho) nada tienen que ver con la
voluntad, se trata de simples hechos juridicos a los que se reconoce o me elecios de
derecho. Algo semejunte acontece con los vicios en la prepuracion de la voluntad, esos
vicios no son mds que actos que preceden a la formacion del acto administrative v
cuye conjunto forman el procedimiento administrativo. Por dhtime los que se denominan
vicios en la formacién de la voluntad. son coneretamente lo que ol mismo autor llama
condiciones suspensivas, cnya realizacién o no resulta irvelevante a la emisidn misma
de la volumtad del acto, sen en su terminologia actos validos pere ineficaces.

No queremos alargar este comentario a los eontratos de tn Administracion, que
forman la tercera parte. pues nos levaria mis cspacio del permitido. 8 en cambio
subravamos nuestra lelicitacion al jurista Mannel Maria Diez por lo provechoss que
resulta siempre la lectura de sus obras. en que ademas de su valiosa informacién biblio-
arafica se abordan los temas con pleno conocimiento de los mismes y su exposicién se
ve enriquecida con las miltiples aprecisciones v proposiciones persomales del autor,
hechas en lenguaje sencillo. clare v preciso, o

Alfonso Nava Nuerere

Profesor de la Faculiad de Dere-
cho de la U. N. A. M.



