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I

1.—La Historia de los Estados Unidos —han dicho M. E. Dimock
y G. O. Dimock (1)— es la historia de la mas estrecha cooperacién
entre el Gobierno y los hombres de negocios. Por eso, cnando se habla
¥ se escribe sobre el reciente fenémeno de la intervencién del Gobierno
americano en la vida econémica, no se debe olvidar que las empresas
de este caracter no han caido nunca fuera de los fines gubernamentales.
Es cierto que en sus formas més recientes la intervencién parece reves-
tir un aspecto «regulador», y asi se deduce de las caracteristicas de
ciertos organismos creados no hace muchos anos, como la Securities
and Exchange Commission, la Federal Communications Commission, y
otras. Pero no debe olvidarse la actividad de fomento y de servicio pu-
blico: el Gobierno americano ha sido empresario en gran escala en las
tierras del Oeste, ha fomentado la creacién de lineas férreas y fluviales,
ha extendido las facilidades de crédito, ha creado un Departamento para
€l Comercio exterior y doméstico, ha concedido el derecho de patente

y ha puesto en marcha empresas que en sus comienzos no eran ren-
tables.

() American Government in action. N. York, 1946, pag. 733.
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Por todo esto, los escritores americanos de temas politicos y admi-
nistrativos han llegado a la conclusién, después del consiguiente anali-
sis de los programas gubernamentales, de que gran parte de las funcio-
nes del Gobierno son econémicas, si damos a este término un sentido
amplio.

Es curioso sefialar que la intervencién gubernamental en la vida eco-
némica representa una de las facetas del nacimiento del Derecho Admi-
nistrativo en los Estados Unidos. En efecto, se ha puesto de relieve
muy atinadamente la vinculacidén existente entre los principios de la
economia liberal y los fundamentos del «common law». Se demucstra esta
apreciacion por el hecho de que BLACKSTONE, el ordculo del «common
law», y A. SmiTH, padre de la economia clasica, escribiesen simulta-
neamente (2).

La empresa econémica privada, que ha vivido libre de ingerencias
estatales una larga vida de mas de un siglo, habia de encontrar, por
consiguiente, en los principios e instituciones del Derecho comun anglo-
sajon, una fuerte defensa frente a todo intento de actuaciéon administra-
tiva estatal. La necesidad, empero -—que es la que justifica todas las
revoluciones juridicas—, determiné el nacimiento de un poder de poli-
cia a favor de la Administracién que, convenientemente utilizado por
ésta, habia de producir, como una de sus consecuencias, una importan-
te interferencia en la vida econémica del pais (3).

Una serie de razones habian de abogar, ademas, por que la aplica-
cién del nuevo Derecho econémico (y social) no se confiase a los tribu-
nales ordinarios, sino a comisiones y tribunales administrativos de ca-
racter especial. Sobre todo se puso de relieve la inadaptabilidad técnica
de los primeros para resolver sobre estas cuestiones. Y mas decisiva ha
parecido esta razén al tener en cuenta el principio fundamental del «pre-
cedente» que dirige la actuacién de los tribunales ordinarios, ya que
se ha extendido la creencia de que el precedente dictado para situacio-
nes menos complejas no podria servir de regla en los nuevos campos
técnicos (4).

(2) PrirrNer: Public Administration, N. York, 1946, pag. 419.

(3) Cfr. dos interesantes obras de E. Freunp: The Police power, Chicago, 1904,
y Administrative power over persons and property, 1928.

(4) Las reglas juridicas aplicadas por las Comisiones y Tribunales administra-
tivos pueden ser calificadas, incluso desde nuestro punto de vista, como de Derecho
Administrativo. No sélo por el objeto material a que se rcfieren, sino por la excep-
cionalidad de régimen que suponen frente al «common law». El abandono del «pre-
cedente» (principio del «stare decisis») a que nos hemos referido en el texto, es
fundamental para comprender la sustitucién que se esta realizando de las reglas
eonstitutivas del fondo del Derecho del pais por una «policia juridica» de la materia
econémica. Nosotros, europeos, podemos enjuiciar estos fenémenos con una mas
amplia perspectiva histérica. Hace ya algunos afios, M. Hauriou estudiaba la separa-
cién entre el Derecho privado y el administrativo en funcién de la oposicién
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Son, pues, los cambios sociales y econémicos de los wltimos cien afos
los que han determinado la aparicién de una nueva legislacion. Pero
seria ingenuo creer que, tanto las nuevas leyes como los organismos
administrativos encargados de ejecutarlas, no han tenido que vencer
serias resistencias antes de consagrarse definitivamente. Fueron necesa-
rios tiempos de crisis y de suma inestabilidad para justificarlas, mas o
menos transitorialmente, como medidas de emergencia.

Como consecuencia de la gran depresién de 1929, cuyos desastrosos
efectos son conocidos, el Gobierno consideré oportuno tomar ciertas
iniciativas que atafiian a la vida econémica de la nacién. Se creé la
National Recovery Administration para ayudar a la industria; se asegu-
raron depésitos bancarios a través de la Federal Deposit Insurance Cor-
poration; pumerosos organismos publicos de crédito para la vivienda,
agricultura, etc., intentaron volver la corriente de los negocios mercan-
tiles a su pleno funcionamiento; la Securities and Exchange Commission
fué creada para regular las transacciones que implicaban financiacién
de capital; el derecho de contrataciéon del trabajo fué sometido a las
prescripciones de la National Labor Relations Act. de 1935; una ayuda
para la agricultura significé la Agricultural Adjustment Act; se finan-
ciaron ferrocarriles y otras empresas de utilidad publica; se organizéd
la Tennesse Valley Authority; un organismo especial, el Nationel Re-
sources Planning Board, trabajé sobre los planes para la conservacién
y utilizacién de los recursos naturales, industriales y humanos del
pais, etc., etc.

Las discusiones suscitada: se recogieron en un interesante libro.
Planing for America, editado por G. GALLOWAY. La cuestién fundamen-
tal que en él se planteaba era: ;Acabaran los controles gubernamen-
tales cuando el pais vuelva a la normalidad o hemos de esperar que
continien después y aun se extiendan? Una respuesta se daba por se-
gura: el Gobierno extenderi invariablemente sus controles sobre el
mecanismo del crédito, las industrias basicas, la distribucién de las
fuerzas del trabajo y la direccién del comercio exterior (3).

Esta conviccion llegé a penetrar incluso en el sancte santorum del
Derecho comin en Norteamérica, el Tribunal Supremo. Aunque duran-
te los primeros afios del New Deal el alto Tribunal anulé algunas leyes
por inconstitucionales; sin embargo, a partir de 1936, su actitud cam-

«fondo de Derecho—policia juridica—», y después de examinar la extensién del
campo de la policia juridica que se realiza en Europa desde los ultimos afios del
siglo Xvil, no escapa a su clara intuicién la referencia al fenémeno analogzo que
viven los Estados Unidos en el siglo xx (Vid. Hauriou: Police juridique et fond
du droit, en «Rev. trimestrelle de Dr. civil», 1926, I, pigs. 265 y ss.).

(5) Vid. para la exposicién de las medidas que tomé el Gobierno americano
como consecuencia de la gran crisis de 1929 y afios sucesivos. Dimock vy Dimock;
Op. cit., pag. 712.
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bi6 radicalmente. Desde febrero de 1937 puede decirse que la tenden-
cia fundamental ha sido la de aprobar la nueva legislaciéon administra-
tiva (econémica y social) (6). Esto ha significado sustancialmente, dice
PriFFNER, la aprobacion de la extensién de la discrecionalidad adminis-
trativa, ya que no es posible tener un creciente cuerpo de legislacién
social o econémica sin la comsiguiente concesién de podercs discrecio-
nales a los funcionarios administratives (7).

2.—Las consideraciones anteriormente expuestas nos hacen compren-
der que la economia americana ocupa una posicién intermedia entre
el «laissez-faire» y el socialismo, en la que se articulan, por consiguien-
te, instituciones surgidas en la etapa econémica liberal con otras que
nos anticipan la idea de un socialismo de Estado mas o menos absor-
bente. Cabe, pues, distinguir varios sectores estructurales en la econo-
mia americana.

DiMock Y DiMock (8), admitiendo el caracter mixto de la economia
dec los Estados Unidos en ¢l sentido que acabamos de sefalar, descu-
b:en los cinco siguientes sectores: 1.°, la pequefia empresa (small en-
terprise); 2.°, la gran empresa (big business); 3.°, las empresas de
utilidad publica (public utilities); 4.°, las empresas del Gobierno {gov-
ernment enterprises); 5.°. las cooperativas (cooperatives).

El tipo de actividad, o forma de la intervencién administrativa que
el Gobierno desarrolla varia y estd en funcién del sector econémico
con que se enfrenta. Intentando trazar un esquema comprensible para
la mentalidad del administrativista europeo, vamos a senalar la forma
de intervencién administrativa que predominantemente determina cada
sector econémico. Advirtamos, no obstante, que dejamos fuera el sector
cooperativista por no interesar al objeto concreto de éste trabajo, y
que con la denominacién «sector privado» abarcamos tanto el grupo de
la pequeiia empresa, como el de los grandes negocios, que antes apa-
recian separados.

A) La intervencion administrativa en el sector privado.—No obstan-
te la importancia que la cmpresa capitalista norteamericana adquiere
en la vida del pais, un Ministerio de Comercio (Department of Com-
merce) no fué creado hasta 1903. Este Ministerio fué establecido para

(6) Hay que sefalar la importancia de esta verificacion de constitucionalidad
en el sistema norteamericano. A diferencia de nuestro régimen administrativo cabe
decir que la constatacién de la legalidad de la actuacién administrativa en Estados
Unidos entrafia un doble momento: a) constitucionalidad de la ley quc determina
la intervencién de ciertos organismos administrativos en determinadas esferas hasta
entonces abandonadas a la autonomia individual; b), legalidad de la concreta actua-
cién del organismo administrativo en cuanto se ajusta al contenido de la ley cuya
constitucionalidad ha sido previamente discutida.

(7} Op. cit., pag. 450.

(8) Op. cit., pag. 713.
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«proteger, promover y desarrollar el comercio exterior y doméstico, las
industrias mineras, manufactureras, de navegacién y pesqueras y los
transportes de Estados Unidos».

Quizéas la tardia aparicién del Departamento se explique justamente
por la propia vitalidad de la economia capitalista americana durante el
siglo xix. Poderosas asociaciones de tipo corporativo como la Camara
de Comercio de los Estados Unidos y la Asociacién Nacional de Manu-
factureros se han bastado para autodisciplinar y regular los problemas
de la profesién.

Asi es como los primeros sintomas de actividad administrativa han
venido tefiiddos de una intencién ortopédica y reguladora a la vista de
la nota de peligrosidad para el «interés publico» que la concentracion
capitalista, abandonada a la dinamica de sus propias fuerzas, llegaba
a presentar.

Por todo esto, se plantea desde los ultimos afios del pasado siglo el
problema de la regulacxon de los monopolios como una exigencia de
los tiempos, que venia, no chstante, a quebrar el esquema de la econo-
mia liberal clasica. La progresién intervencionista viene jalonada por
las siguientes leyes: la Sherman Antitrust Act, de 1890; la Clayton
Antitrust Act, de 1914, y la Federal Trade Commission Act, de 1914.

Desde la creacion de esta dltima Comisién, la aplicacién de las
leyes antitrust puede ser dividida en tres etapas:

La primera etapa comprende de 1914 a 1920. El Presidente WILSON
intenté aplicar realmente las leyes Sherman y Clavion. Pero la entrada
de los Estados Unidos en la guerra dié por consecuencia el pase a se-
gundo término de los problemas domésticos interiores.

Durante la segunda etapa, entre 1920 y 1933, se hizo un uso muy
reducido de los poderes antitrust, lo que le por resultado una mayor
expansién del movimiento industrial hacia la concentracién.

El tercer periodo fué iniciado por el Presidente ROOSEVELT en 1933 y
contimia en nuestros dias. La persecucién de los monopolios restrictivos
del comercio se ha hecho més intensa que en ningin periodo anterior.
Empero, y por una serie de complicados factores, el balance desde 1933
continda siendo favorable al desarrollo de las combinaciones indus-
triales (9).

Ahora bien, con independencia de la persecucién concreta que el
monopolio justifica, hay otras razones intrinsecas al propio tipo de orga-
nizacién que la economia capitalista utiliza, que determinan la exigen-
cia de una actitud reguladora por parte del Estado. Nos referimos a la
gran Corporaciéon industrial (giant Corporation) (10).

(90 Dimock v Dimock: Ops cit., pags. 750 vy ss.
(10) Los problemas son los mismos que la forma ]urldlca de la sociedad ané-
nima estd planteando actuslmente en toda Furopa. La necesidad de su revision apa-
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El factor basico de la cconomia americana es la moderna corpora-
cién gigante que no es sino el resultado del desarrollo técnico y social.
A. BERLE y Gardiner MEANS en un interesante libro, The Modern Cor-
poration and Private Propperty, han puesto dc relieve hasta qué punto
tales corporaciones han cambiado fundamentalmente la vida americana.
En lugar de la pequefia empresa que operaba como una unidad con la,
combinacién de los clementos propiedad y direccién, ahora nos encon-
tramos en wmuchos casos con una separacién entre propiedad y control;
con miles de participantes individuales en el negocio (accionistas) —muy
pocos de los cuales tienen la oportunidad de ejercer ninguna clase de
direccion— servidos por una direccién a sueldo. Este tipo de propie-
dad privada ha experimentado asi un cambio fundamental al ser des-
pojada de sus funciones directoriales.

No hay duda de que la proliferacién de estas corporaciones deter-
mina la intervencién gubernamental: la posibilidad de los monopo-
lios, carteles y asociaciones de comercio hacen pedir al consumidor
una regulacion de los precios; el control de las patentes y derechos de
invencion por las grandes firmas comerciales, que impide el acceso de
las pequeilas empresas a las mejoras técnicas, hace que éstas pidan una
regulacién de la competencia, ete., etc.

De esta forma cabe decir con DiMock Y DmMOCK que el Gobierno
crece de tamarfio al mismo tiempo que la gran empresa. Los problemas
econdmicos se convierten en capitales problemas de gobicrmo. Hay en-
tonces una tendencia general en las gentes a sefalar mas el mimero y
la extensién de los controles que su utilidad. Pero parece que la em-
presa econémica no escapara a la regulacion, porque una economia
mixta plantea mas complicados problemas que ninguna otra (11).

B) Le regulacion de las «public wutilitiesy.—Una «public utility»
es algo analogo a lo que en nuestra terminologia se significaria con la
expresién «empresa privada que gestiona un servicio publico». Cuando
el legislador concede ciertes privilegios a una particular clase de em-
presas de negocios y cstablece, simultaneamente, ciertos tipos de con-
trol sobre dichas empresas, éstas devienen «public utilities». La lista de
las mismas esta en América en constante aumento desde los tiempos de
la Guerra Civil. Se dan principalmente en el campo de los transportes,
comunicaciones y suministro de energias (electricidad, gas, etc.).

rece tanto en el intento socializador de la moderna constitucién de Hessen. como en
el timido proyecto sobre regulacién de la S. A., que en estos momentos pende
ante nuestras Cortes. Vid. sobre la reforma en Espafia el brillantisimo alepato de
F, pe CastRO: /Crisis de la sociedad anénima?, en el numero 49 de la «Revista
de Estudios Politicos», pags. 51 y ss.. Vid.. 1ambién, J. Garricues: Reforma.
Contrarreforma. Ultrarreforma de la Sociedad Anénima. en «Rev. Derecho Mer-
cantily, 1950.
(11) Op. cit.. pag. Ti4.
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La doctrina americana estima que es mas ficil analizar que definir
este tipo de empresas. Generalmente se admite la férmula de que «es-
tan afectadas por el interés publico». Y como consecuencia de esta afec-
tacién s¢ produce un régimen especial que se apoya alternativa o simul-
taneamente en alguna de las siguientes notas:

1.» Concesion de franquicia para el uso de un dominio publico, la
cual sc otorga antes de emprenderse €l negocio;

2.* Régimen de monopolio o cuasi-monopolio (como, por ejemplo,
en el caso de una red telefénica o un abastecimiento municipal de
aguas):

3.* Como contrapartida a las fanquicias y privilegios de que gozan,
la «public utility» esta sujeta a una especifica regulacién gubertamen-
tal. Asi: se realiza una evaluacién de sus propiedades; las tasas que
pueden exigir por la prestacién de sus servicios secn prefijadas por la
Administracion; el servicio debe mantenerse abierto al piblico a un
aceptable nivel, habiendo de ser prestado a todos sin distinciones.

No obstante las anteriores precisiones, es imposible determinar a
priori qué empresas constituyen una «public utility». Unicamente cabe
decir que ésta se da alli donde la legislatura o los tribunales lo decla-
ran. Muchos negocios que afectan al interés piblico (como, por ejem-
plo, la industria del automdvil) no son «public utilities»; ciertos mo-
nopolios, como el del aluminio, tampoco. Justamente por esto, conviene
ilustrar el concepto atendiendo a su desarrollo histérico.

La primera categoria de empresas de utilidad piblica nacié después
de la Guerra Civil con la regulacion de los ferrocarriles. El Tribunal
Supremo utilizé la frase «negocios afectados por un iuterés piblico» en
el caso Munn v. Illinois (en 1877), para mantener la vigencia de una
lev de dicho Estado que regulaba los precios en el transporte de gra-
nos. El nuevo concepto de «public utility» se fué gradualmente exten-
diendo a otras materias conectadas con el transporte comun, incluyendo
depdsitos, lonjas y similares, existiese o no monopolio, siendo muchas
dc ellas colocadas bajo la jurisdiccién de la Interstate Commerce Com-
mission.

Ciertos servicios prestados a la comunidad, como los abastccimien-
tos de agua v electricidad. terminaron por incluirse en el ccncepto de
«public utilitv». Usualmente estos servicios venian prestandose por una
empresa privada abastecedora de la que los precios v servicios habian
de ser regulados por causa de utilidad publica. Mas tarde. teléfono, te-
légrafo, cable v radio fueron considerados dc utilidad piblica. Desde
1934 todos estos servicios caen bajo el control de la Federnl Communi-
rations Commission.

Por consiguiente. el concepto de «public utility» incluve algunas de
las mayores corporaciones del pais. En efecto, la mayor de todas es la
American Telephone and Telegraph Company. secundada por ciertos

413



CRONICA ADMINISTRATIVA

sistemas de ferrocarriles como el de Pennsylvania y New York Central :
todas ellas son «public utilities» sujetas a control.

Que el concepto ha sido de nuevo ampliado por el Tribunal Supremo
estd claro después de su decisién en el caso Nebbie v. New York, en
1934. El Estado de Nueva York establecié en 1933 un departamento para
el control del abastecimiento de leche, fijandosc los precios maximes y
minimos de esta mercancia. Nebbi« alegaba en su recurso que ello cons-
tituia sefialamiento de precios y, por tanto, algo opuesto al «due pro-
cess» de la enmienda XIV de la Constitucion. Pero el fallo del Tribunal
Supremo fué contrario a esta pretemsién. Ninguna persona —decia el
Tribunal Supremo— tiene el privilegio ilimitado de emprender nego-
cios o conducirlos como tenga por conveniente. No existe —aiadia el
Tribunal Supremo— una clase o categoria cerrada de negocios afectados
por un interés publico, y precisamente Ja funcién de los tribunales en
aplicacion de las enmiendas V y XIV de la Constitucion es determinar
en cada caso si las circunstancias exigen la regulacién como consecuen.-
cia de un ejercicio razonablc de autoridad gubernativa (12).

Al aumentar e} nmamero de las empresas de utilidad publica el pro-
blema de su regulacién se hizo cada vez mas compiejo. A fines de la
Primera Guerra Mundiai la mayor parte de los Estados norteamericanos
crearon comisiones centrales con poderes reguladores en esta materia
(State regulatory Commmission). Las funciones de estas comisiones in-
cluyen: primero, la determinacién y evaluacién de lo que debe ser
licitamente ganado; segundo, la fijacion de las tasas en relacién con
las ganancias permitidas; tercero, investigacién del funcionamiento del
servicio v de la contabilidad.

Por lo que se refiere a la esfera federal, el control de las «public
utilities» ha aumentado en los dltimos afios como lo prueba la expan-

(12) Cualquier lector versado en cuestiones administrativas, habra descubierto
después de repasar el texto, la semcjanza entre la «public utility» americana y la
situacién del concesionario de servicio ptiblico en los paiscs europeos dc régimen
administrativo. Efectivamente, y a nuestro juicio, se trata de una situacién aniloga
a la que se ha llegado, empero. por caminos opuestos. La situacién del concesionario
resulta de la consideracion de que una determinada actividad es originariamente
(para un momento y época dada) servicio piblico, por tanto, referible al Estado. Al
estimarse, sin embargo, que es posible la realizacién concreta del mismo por un
particular, el Estado confia a éste la gestién aunque sin abdicar nunca su sefioria’
sobre el servicio, lo que se manifiesta en Ia inenajenable facultad de cambiar por
decisién unilateral su situacién reglamentaria.

Por el contrario, la «public utility» es originariamente una actividad privada que
es iniciada por una empresa de tipo privado en ejercicio de la libertad de industria
y comercio que garantiza la Constitucién. No obstante, al aparecer el posible con-
flicto con el «interés publico», ¢l Gobierno, su guardidn, ha de actuar con poderes
reguladores.

Se trata. pues. como hemos afirmado antes, de un final idéntico para dos puntos
de partida contrapuestos.
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sion de la Interstate Commerce Commission, la creacion de la Federal
Communications Commission y el fortalecimicnto de la Federal Power
Commission. Una razén para elio esta en la rapida extensién de las «pu-
blic utilities holding compaiies». Después del informe de la Federal
Trade Commission el Congreso dictaba en 1935 la Public Utility Hol-
ding Company Act, que concedia poderes a la F. P. C. sobre las trans-
misiones interestatales de energia, sobre regulacién de tasas, proyectos
hidroeléctricos, etc. (13).

C) El secior econémico priblico: las corporaciones del Gobierno.—
La conficuracién de un sector econémico piblico estructurado a base
de empresas o unidades econémicas de propiedad administrativa es la
alternativa que, frente a la simple regulacién, ce ofrece a la actividad
gubernamental.

Las funciones que puede cumplir la que los americanos llaman «pro-
piedad gubernamental» (government ownership) pueden ser muy varia-
das. Asi, cabe que para combatir un sistema de precios impuesto por
un monopolio, el Gobierno cree organismos que, suministrando el mis-
mo producto a precios mas bajos y en condiciones mas aceptables, fuer-
zan al monopolio a adaptarse a esta competencia (14); cabe también
considerar la empresa propiedad del Gobicrno, al significar una fuente
de ingresos para el Erario publico, como un medio de reducir los im-
puesios, y cabe, finalmente, hacer de estas empresas el instrumento
juridico para realizacién de una politica socialista o laborista.

La empresa publica ha sido admitida por el Tribunal Supremo ame-
ricano mas decidida y favorablemente que la actividad administrativa
de regulacion de las «public utilitiesy. Es posiblc que esta diferencia
de trato pueda tener sus efectos al intentar determinar cual de estas dos
formas de intervencién administrativa —regulacién o empresa publi-
ca— sea la prcdominante en el futuro. Por el momento, bastenos se-
falar que el desarrollo de la empresa econémica poseida por el Gobierno
ha llegado a ser de tal forma importante, que a ella hemos de dedicar
lo que resta del presente trabajo.

(13) Dmmock Y Dimock: Op. cit,, pigs. 743 a 748.

(14) La historia de la regulacién de las empresas privadas por causa de utili-
dad piblica —dice WHITE— nos muestra la extensién progresiva del ejercicio de
poderes de coaccion por organismos administrativos. Por eso, mas tarde, se ha in-
ventado y aplicado la llamada teoria del «yardsticky. WHiTE la estudia entre las
que llama «formas no coactivas de accion administrativa». En csencia, este tipo de
actividad, consiste en la competencia que el Gobierno hace a las empresas privadas
ofreciendo al consumidor la posibilidad de una nucva fuente de suministro que le
libera del monopolio. El Gobierno, irrumpiendo como productor en un determinado
campo econdémico, proporciona una «medida» (vardstick) con la que el publico con-
samidor puede comparar los servicios y beneficios del productor privado. (Vid. WHI-
TE: Introduction in the study of Public Administration, 3.* ed., 1949, pags. 503-504.)
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II

3.—Hemos visto con anterioridad la tendencia crecientemente inter-
vencionista del Gobierno americano en la vida econémica. Hemos visto,
también, que la creacion de empresas del Gobierno (government cor-
porations) es una de las formas de dicha intervencién. Por ello, al plan-
tearnos ahora concretamente el estudio de dichas empresas o corpora-
ciones del Gobierno hemos. de: adelantar dos alirmaciones que eviten po-
sibles equivocos: en primer lugar, el hecho de que las corporaciones
del Gobierno sirvan de instrumento de una determinada politica eco-
némica, presenta cl estudio referente a las mismas. como hasta cierto
punio subordinado al favor o disfavor que tal politica econémica goce
en un momento dado; es decir, que cabe pensar que una posible de-
cadencia en la utilizacién de las corporaciones del Gobierno, se deba
a un abandono de la politica econémica intervencionista y no a un fra-
caso técnico de la forma corporativa cn el campo piblico. En segundo
lugar, v de modo inverso, los avatares de la forma corporativa no pue-
den prejuzgar la cuestién del éxito o del fracaso de la intervencién
estatal en la economia, pues cabe que tales avatares no sean sino la con-
secuencia del problema técnico que entrafia el emplco de la empresa
publica.

Ahora bien; ;qué son las corporaciones del Gobierno? Significan
ante tcdo una imnovacion definitiva cn la estructura tradicional de la
Administracién americana. Para comprender su situacién en el sistema,
preciso sera, pues, que lancemos una rapida ojcada a la anatomia dc
la Administracién federal de los Estados Unidos.

Bajo el Presidentc, Jefe del Ejecutivo. que, con su Gabinete, ocupa
el vértice de la piramide de la organizacién administrativa, se dan tres
tipos de organismes: Departamentos, establecimientos independientes v
corporaciones (15).

El Departamento (Department) equivale a nuestro Ministerio.

Los «establecimientos independientes» son organismos administrati-
vos individualizados que no forman parte de¢ los Departamentos guber-
namentales formalmente constituidos. Constituyen (juntamente con las
corporaciones) el denominado «cuarto Departamento» (fourth depart-
ment) del Gobierno. Estos ecstablecimientos se conocen en la practica
con los nombres de «Boards» y «Commissions» y son una consecuencia
de 1a extensién de la intervencién administrativa a nuevos campos. En
19435, la United States Government Mannual incluia unas cincuenta co-

(15) Vid. Wuite: Op. cit., pags. 115 v ss.; Divock Y Dimock: Op. cit., pa-
ginas 562 a 565.
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misiones en el dmbito federal. Muchas de ellas, eran consecuencia de la
guerra, pero otras debian considerarse establecimientos permanentes de
intervencién en la vida econémica. En esto se asemejan a las corpora-
ciones. Pero desde el punto de vista de sus gastos. personal y funciones,
son comparables a los Departamentos regulares. Son mas numerosos
que ellos, sin embargo, y constituyen un rasgo tipico de la Administra-
cién americana. Como ejemplos pueden citarse : la Interstate Commerce
Commision, la Federal Communications Commission, el National La-
bor Relations Board, etc.

Ocupan una posicién intermedia entre los Departamentos y las cor-
poraciones. Asi, mientras los Departamentos son dirigidos unipersonal-
mente, los «Boards» y «Commissions» tienen una direccién colegiada.
En cambio, las corporaciones del Gobierno —aunque ya veremos mas
adelante hasta qué punto pueden formularse reglas generales— tienen,
al igual que las corporaciones privadas, un consejo de direccién y un
comisario general (general manager).

Los establecimientos independientes, no obstante la teoria de la se-
paracién de poderes que csta en la base de la Constitucién americana,
ejercen, a mas de las cjecutivas, funciones legislativas y jurisdiccionales.
«Boards» y «Commissions» dictan, en efecto, normas reguladoras con
fuerza de ley y deciden casos concretos usando procedimientos que se
asemejan a los de los tribunales.

Finalmente, las corporaciones del Gobierno son cmpresas de pro-
piedad piblica que han sido incorporadas al Derecho federal, estatal
o local para'un negocio particular o un propésito financiero. Estan cal-
cadas sobre los moldes de las corporaciones privadas y generalmente
gozan de la facultad de realizar empréstitos, retener beneficios y operar
libres de los controles ordinarios fiscales y personales del Gobierno.

A continuacién estudiaremos el origen, justificacién, caracteres, des-
arrollo y decadencia de este instrumento técnico de Gobierno (16).

4.—FEl Bank of North America, crcado por el Congreso en 1781, y
el primer United States Bank, creado en 1791, fueron las primeras cor-
poraciones en las que el Gobierno de los Estados Unidos estuvo repre-
sentado por un interés. Debe sefialarse que hasta la Primera Guerra
Mundial el uso de corporaciones del Gobierno fué raro. a pesar de al-

(16) La bibliografia sobre Corporaciones del Gobierno es copiosisima. Como
guia, sirvan los siguientes titulos: O. P. Fieun: Government Corporations. A pro-
posal, en «Harvard Law Rev.», marzo 1945; Mec. Diarmin: Government propietary
Corporations in the English-Speaking Countries, Cambridge, 1938; H. PrircHETT:
The Paradox of the Government Corporations, en «Public Administration Rev.», 1941,
pim. 1; Sir H. Bunsury: The Public Corporation, en «Public Adm. Rev.», 1944,
nim. 22; M. E. Dimock: These Government Corporation, en «Harper’s Magazine,
mayo 1945, vol. 190; V. O. Key: Government Corporations, y F. MorsTEIN MaRrx:
Elements of Public Administration, 1946. Aparte de los citados mas adelante.
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gun ejemplo excepcional como la adquisicién por el Gobierno en 1904
de la Panamd Railroad Company. Durante la Guerra varias corporacio-
nes fueron establecidas por el Congreso, entre ellas la War Finance
Corporation, la Emergency Fleet Corporation, 1la U. S. Grain Corp., la
U. S. Housing Corp., etc. '

La mayor parte fueron liquidadas en la postguerra, pero el ejem-
plo no fué olvidade. Por durante treinta aios la extensién del crédito
bajo proteccién nacional se ha efectuado a través de corporaciones ban-
carias poseidas o controladas por el Gobierno. Las primeras de ellas
fueron los doce bancos autorizados por la Federal Farm Loan Act, de
1916. En 1923 el Congreso autorizé doce bancos federales de crédito;
eventualmente ambos grupos cayeron mas tarde bajo los auspicics de la
Farm Credit Administration en 1933. En 1924 se creé la Inland Water-
ways Corp., que fué establecida como una medida tcmporal de ensayo
para mostrar al capital privado una lucrativa oportunidad de inversion.

La depresién de 1929 estimulé de nuevo el uso de las corporaciones
por el Gobierno. En 1932 aparecié la Reconstruction Finance Corp., que
a su vez di¢ origen a otras muchas corporaciones. Con los programas de
Roosevelt en 1933-34 las corporacioncs del Gobierno aparecieron ya
como un problema de extraordinarias proporciones. A fines de 1936 el
Gobierno poseia o controlaba unas noventa. Al terminar el aifio fiscal
de 1935, el informe anual del Secretario del Tesoro indicaba que el
interés de los Estados Unidos en corporaciones poseidas completamente
0 en su mayor parte por el Gobierno, ascendia a cuatro mil millones
de dolares, sobre un activo total de once mil millones.

Con la Guerra de 1939 otras vcinte corporaciones fueron creadas.
En 1945 el nimero de ellas era de ciento diez con un activo total de
29,6 mil millones de ddlares (17).

La reseiia que acabamos de hacer muestra como un hecho evidente,
una progresiva intensificacién en el uso gubernamental de las corpora-
ciones. ;Qué explicacién tiene esto? .

Ya hemos visto que gran parte de la actividad administrativa del
Estado moderno es actividad de tipo econémico o que incide en la vida
econémica del pais. Y es fundamentalmente para este tipo de actividad
para el que la forma corporativa se ha consagrado. La razén esta en que
el organismo administrativo de tipo cliasico fué pensado en tiempos en
que la actividad gubernamental de caricter econémico era casi nula,
por lo que al aparecer ésta, la inadaptacién de aquel rcsultaba evidente.
En un trabajo de John McDIiarMID sobre este punto concreto, Can Go-
vernment be efficient in Business? (18), se analiza la cuestién de si la

(17) Wure: Inrroduction..., cit., pags. 115 a 117.
(18) Aparecido en los «Annals of the American Academy of Policitcal and So-
cial Science», nov. 1939, pdgs. 155 y ss.
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organizacién administrativa tipica es una forma de organizacion adecua-
da para los fines comerciales; el obsticulo que para una conveniente
eficacia comercial significan las presiones e influencias politicas; la creen-
cia general en una inferioridad del personal administrativo ordinario para

tareas econdmicas y comerciales, y, sobre todo, la falta de flexibilidad:

del organismo administrativo tradicional incompatible con las exigencias
del mundo de los negocios.

PrirFNER (19) haciéndose eco de estas opiniones subraya particular-
mente la ventaja psicolGgica que representa el hecho de que en la ima-
ginacion de las gentes se estime mas eficiente la actividad de las empresas
privadas que  las operaciones administrativas (20). Esto no nos debe
extrafiar dada la situacién preponderante que el «hombre de negocios»
(busimessman) ha lograde en América. H. Laski, en su extraordinaria
interpretacién de la democracia americana (The American Democracy,
1948), ha podide decir gue jamas ninguna civilizacién anterior concedié
a los hombres de negocios tanto poder y prestigio como la americana.

Pero es sobre todo una justificacién teleoldgica la que se ha intentado
de las corporaciones del Gobierno. Para WHITE estas corporaciones han

(19) Public Administration, 1946, pégs. 113 y 114.

(20) WHiTE hace referencia a dos encuestas realizadas en Chicago sobre el
prestigio que para la opinién publica merecen el empleado privado y el funcionario
publico. Los resultados son menos favorables para el servicio publico que para la
empresa privada. Como eonsecuencia de las tres cuestiones propuestas referentes a
eficacia, honestidad y cortesia de ambas clases de empleados, un 30 por 100 de los
interrogados considersron gne no existia una apreciable diferencia entre ellos; un
57 por 100. opté por afirmar con mas o menos conviccién la. superioridad del emplea-
do privado, y, finalmente, s6lo un 11 por 100 se decidié por la superioridad del
funcionario (Introduction in the Study..., cit., pag. 472). Para comprender estos

resultados, confréntese The American democracy, 1948, de Lasky, sobre todo, ca-’

pitulo V, pags. 165 y ss. Sin prejuzgar una solucién del problema, creemos, sin
embargo, que es cuestionable la forma en que se plantea. Frente al empleado del ca-
pitalismo privado el funcionario publico maneja en cierta medida los podcres de una
Administracién intervencionista normalmente molesta para el particular. Es frecuente
—y esto se da particularmente para ciertas ramas de la actividad administrativa como
la recaudaciéon de impuestos y los diversos tipos de inspecciones— que la eficacia
del funcionario esté en razén inversa a la simpatia que despierta en la opinién
publica o en la opinién de un sector determinado. ;Acaso no ‘ocurre esto con
el recaudador de contribuciones o con el Inspector de Trabajo en los ambientes
empresariales?

Claro es que no tenemos por qué continuar una discusién que esti planteada
para la realidad norteamericana, tan diferente a la nuestra. Aunque carecemos de
estadisticas, es posible gue una encuesta comparativa, en el sentido de la relatada
por WHITE arrojase en Espana resultados para todoes los gustos: de una parte, puede
que se constatase una creencia en la mayor labor desplegada por el empleado privado;
de otra, quizas se demostrase el alto prestigio profesional de los funcionarios de los

cuerpos especializados del Estado. Concretindonos al campo de la especializacién-

juridica, es sintomitico el hecho de que gran nimero de empresas capitalistas pre-
tendan atraer a sus Ascsorias juridicas a quienes desempefian o han desempehado
esta funcién a favor del Estado.
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nacido para tres diferentes géneros de actividades: 1.° Las corporaciones
del Gobierno se utilizaron durante la época de depresién para facilitar
la extension del crédito a la banca, seguros, transporte, industrias y otras
corporaciones privadas; 2.° Para la realizacién de actividades de tipo
comercial o econémico, pudiéndose citar en este grupo cuantas corpora-
ciones se refieren al sistema de los transportes (PRC, IWC, etc.), produc-
cion y regulacion o distribucién de primas (Federal Prison Industries,
Cotton Stabilization Corporation, etc.), construccién de obras piblicas
(U. S. Housing Corp.), construccién de diques y fabricas de energia (Ten-
nessee Valley Authority), ete.; 3.° Finalmente, han sido instrumento uti-
lizado en la resolucién de determinados problemas de emergencia. Asi,
el control y el uso de la energia atémica puede conducir en tiempos de
Paz a una nueva serie de corporaciones (21).

Pues bien; para la realizacién de todos estos fines las corporaciones
del Gobierno se han acreditado como los organismos instrinsecamente ade.
cuados. ‘

Es mas, Marshall E. Dimock, en un completo estudio sobre la mate-
ria (22), ha podido decir que dado el amplio uso que en los dltimos tiem-
pos se ha dado a la empresa piblica por todos los Gobiernos socialistas
y laboristas del mundo, la entidad corporativa ha devenido un organismo
permanentc, tan permanente como los mismos Departamentos regulares
del Gobierno.

No obstante, el reciente informe de la Comisién Hoover (23) encon-
traba las principales virtudes de la forma corporativa en el hecho de que
son administrativamente separables, pudiéndose organizar discrecional-
mente como tcmporales o permanentes y, por tanto, facilmente aboli-
bles cuando nuevas ideas poiiticas favorables al abandono de los negocios
por el Gobierno hagan necesaria la poda. Esta postura esta claramente
contenida en el informe sobre «Lending Agencies», de la citada Comisién,
drnde se dice que «por su naturaleza comercial y temporal los présta-
mos del Gobierno deben ser gestionados por una organizacion que evite
toda confusién con la actividud que constituye las funciones politicas con-
tinuas del Gobierno». Estas consideraciones, aunque sélo se refieren a la
actividad crediticia, son licitamente extensibles a cualquier otro tipo de
actividad econdmica.

(21) Op. cit., pdgs. 118 y 119,

(22 Gonvernment Corporations; A focus of Policy end Administration. en «The
American Political Science Review», 1949, niim. 5 (octubre) y nim. 6 (diciembre).
pags. 900 y ss.

{23} Sobre los trabajos de la Comisién Hoover debe verse el estudio de
J. F. Fuevo ALvarez en el nim. 1 de esta Revista pbE ApwmiNISTRAC'ON PUntica. pa
ginas 261 y ss. Varios aspectos del informe de la Comisién son también tratados er
The Hoover Commission: A Symposimium, en «The American Polit. Sc. Rev.», 1949
nim. 5, pags. 933 y ss.
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Por eso, las discusiones en el seno de la Comisién Hoover alcanzaron
su punto dlgido cuando se llegé a la conclusion de que sélo las empresas
econémicas y comerciales del Gobierno deberian revestir la forma cor-
porativa.

Ahora bien; ;qué debe entenderse por empresa econémica o comer-
cial (business enterprise)? No debe olvidarse que, en ultimo extremo,
estas empresas deben servir a un fin de Gobierno. El lucro no puede ser
la justificacién de su existencia. Estas empresas son meramente medios
para un fin —como, por ejemplo, la asistencia a los negocios privados—
y de aqui que no difieran esencialmente en cuanto a su propésito, como
dice Marshall E. DiMockK, de los otros tipos ‘de actividad gubernamental
que normalmente se califica de «politica». Entonces, ;cémo individuali-
zar las actividades del Gobierno que han de tomar forma corporativa?
La respuesta de la Comisién Hoover fué ésta: «Las diferencias entre las
empresas econémicas y las demas actividades del Gobierno no deben re-
ferirse a la finalidad, sino que deben buscarse en la naturaleza de la ac-
tividad, practicas de las operaciones, métodos de financiacion y organi-
zacion interna» (24).

Asimismo el informe de la misma Comisién sobre «Revolving Funds
and Business Enterprise of the Government» sefiala qué caracteres han
de reunir Jas empresas econémicas gubernamentales : 1.° Las operaciones
deben ser de naturaleza negoecial, implicando transacciones de este tipo
con la industria privada o con el publico; 2.° Al menos, los mayores pro-
gramas a realizar han de ser de caracter rentable. Es obvio —contimia
diciendo ¢l informe citado— que tales operaciones no admiten la previ-
sién exigida para la preparacién de los presupuestos regulares, de aqui
que sea mas flexible la forma corporativa con sus presupuestos «business-

type» (25).

(24) Ahora bien, ¢sirve este criterio de base practica para una clasificacién?
La Hoover Commission legé a la conclusién de que las, aproximadamente, cien
empresas federales de forma corporativa con un activo de mas de 20.000 millones
de délares, y autorizaciones adicionales por otros 14.000, pueden clasificarse dentro
de los siguientes grupos de negocios: préstamos de dinero, créditos garantizados y
depdsitos, seguros de vida, produccion, distribucién y venta de energia eléctrica
y fertilizantes; operaciones de ferrocarriles y barcos, compra y venta de productos
agricolas, fundicién y mercado de metales, proteccién de la vivienda y desarrollo
de los recursos naturales.

(25) Las funciones ordinarias y politicas del Gobicrno —dice M. E. DicMock—
no pretenden poder financiarse con cargo a sus propios ingresos: es mas, normal-
mente, ni siquiera los tienen. Pero la empresa de tipo comercial debe tener gene-
ralmente esos objetivos. Una empresa de tipo comercial es aquella cuyo producto
es vendido en el mercado. Por eso, las exigencias del mercado hacen necesaria la
forma corporativa si se quiere conseguir el éxito. El mercado es tradicional y nece-
sariamente incierto. Los que acuden a &1 han de esperar cambios de estilo, desven-
turas, fracasos de sus coaliciones, defectos de organizacién, competicion ilicita y
nuevos descubrimientos. Por eso, una condicién comin a las empresas privadas y del
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. 5.—Se ha hablado repetidamente en este trabajo de la especial ade-
cuacién de las corporaciones para la realizacién de la actividad estatal
de tipo econémico. Preciso es ahora que sefialemos cuiles son los carac-
teres que las hacen tan aptas para tal finalidad.

Una corporacién —dice PFIFFNER— es un cuerpo formado con el pro-
posito de hacer aptas a un conjunto de personas para actuar como si fue-
sen una sola. Aunque la corporacién es asi una persona artificial, esta
autorizada por la ley para desarrollar las actividades y funciones necesa-
rias a su propia vida (26). De aqui que aparezcan como titulares de una
serie de poderes y facultades semejantes a los de los individuos juridica-
mente capaces. E] Corpus iuris americano, en la voz corporation, sefiala
once caracteristicas como propias de la corporacién, aunque se afiade que
no todos estos poderes son indispensables a su existencia. El tnico atri-
buto esencial de ella es «su capacidad para existir y actuar, dentro de
poderes concedidos, como una entidad legal distinta de los individuos que
componen sus miembros».

La virtud principal de la corporacién —dice M. E. DIMOCK— es su
autonomia, o sea, su derecho a dirigir sus propios asuntos. Autonomia
significa la concentracién de los poderes de direccién en gente compe-
tente, a la que se concede «manos -libres» para lograr los resultados de-
scados. Siendo, pues, una entidad separada y distinta, manejada por sus
propios directores, la corporacién es intrinsecamente mas habil para
triunfar en ciertos campos que el departamento ordinario administra-
tivo (27).

Intimamente relacionada con la anterior autonomia esta la indepen-
‘dencia financiera. La libertad financiera esta en el centro de toda otra li-
bertad. En este sentido, las caracteristicas que normalmentc se descubren
en la corporacién del Gobierno —como dice McDIARMID— son una capi-
talizacidén inicial y consecuente dispensa de la necesidad de consignaciones
anuales de créditos, poder de recibir empréstitos, facultad de retener ga-
nactcias, libertad en materia de gastos con respecto a restricciones guber-
namentales y libertad también con respecto al control regular guberna-
mental en materia de contabilidad y examen de cuentas.

Gobierno es un suficiente grado de libertad para emprender el experimento, ajustarse
a las circanstancias cambiantes y hacer mejor uso de su personal (Government Cor-
porations: A Focus of Policy..., en los cit., pag. 910).

(260 PrirFNer: Op. cit., pag. 114. El Derecho piblico europeo conoce con toda
intimidad la practica de la creacién de personas juridicas publieas dotadas de cier-
ta autonomia, pero mis o menos dependientes del Estado, por cuanto en definitiva
se proponen satisfacer fines estatales. Si quisiéramos aplicar nuestras categorias ju-
ridicas a las Corporaciones americanas del Gobierno podriamos decir que ocupan
lugar paralelo a los «établissements publics» franceses, a los «enti parastalati» italia-
nos, o a nuestra «descentralizacién funcional».

(21) Government Corporation..., cit., en «The American P. Se. Rev.», 1949,
nam. 5, pag. 913. .
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Finalmente, el perfil de las corporaciones viene completado con un
tercer rasgo necesario: su capacidad juridica, para demandar y ser de-
mandadas en jucio.

Hay que sefa.ar, empero, que las corporaciones del Gobierno care-
cen de un estatuto juridico uniforme. Asi, pues, la enumeracion de carac-
teristicas que se haga, si no se mantiene como aqui hemos hecho en
términos de gran generalidad, deja de ser exacta con referencia a tal o
cual corporacién determinada. Lo cual es cierto también por cuanto rcs-
pecta a las notas que marcan su grado de conexién a la Administracién
federal americana,

Por eso, vamos a proceder —para dar al lector una clara idea del
fenémeno corporativo publico en Estados Unidos— por via ejemplifica-
tiva, deteniéndonos un momento en el examen de la mas lograda reali-
zacién americana en la materia: la Tennessee Valley Authority (28).

6.—No séio ha servido la TVA para alcanzar el mayor prestigio de la
forma corporativa en el campo de la politica administrativa, sino que
actualmente es quizéas el organismo en que con mayor pureza se conser-
van los trazos originarios de la corporacién del Gobierno, al haber su-
cumbido las otras, en mayor o menor medida, a la extensién progresiva
del régimen administrativo organico uniformista.

El caso de la TVA ha dado lugar en Estados Unidos a una copiosa
bibliografia y ha merecido también la atencién internacional. En 1944,
por ejemplo, la Oficina Internacional del Trabajo publicaba un libro de
Herm:an FINER: The TVA: Lessons for international applications. Du-
rante sus diez primeros afios de existencia, la TVA fué visitada por mi-
siones gubernamentales extranjeras. Consecuencia de esto es que en nu-
merosos paises del mundo se hayan ensayado planes similares, sobre todo
en los riberefios del Danubio. Se ha pensado que las naciones europeas
de esta regién puedan federarse de manera aniloga a la TVA, con un
6rgano comun para el desarrollo econémico y, como en el caso de los
Estados americanos del Valle del Tennessee, conservando separada su
individualidad po'itica.

Porque ha de sefialarse que la TVA no sélo debe ser eontemplada en
cuanto se manifiesta como una gigantesca corporacién del Gobicrno fe-
deral americano, sino por lo que supone de ensayo en gran escala de re-
gionalismo. Regionalismo en sentido administrative —dicen DiMock y

(28) De una copiosa bibliografia sobre la misma, nos limitamos, como guia, a
dar los siguientes titulos: K. A. BosworTH : Tennesse Valley County, Alabama, 1941;
H. PrircHETT: The Tennesse Valley Authosity, 1943; H. Finer: The TVA: Lessons
for international applications, 1984; LiLieNTHAL: TV A:Democracy on the March,
1944; SATTERFIELD: Tennesse Valley Resources: their development and use, 1947;
D. C. KuLL: Budget admistration in the TVA. 1938; G. R. CLapp: The administra-
tive resources of a region: The example of the TVA, en «New Horizons in Public
Administration», Alabama, 1945; y los que mas adelante se citaran.
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DiMock— es la administracién en un plano intermedio entre la centrali-
zacién federal y la descentralizacién local, que ignora los ligamenes es-
tatales, si el problema concreto a resolver lo requiere. Su finalidad es la
planificacién y explotacién econémica de zonas de terreno correspondien-
tes a varios Estados de la Federacién, unidas entre si por razones geogra-
ficas y naturales, pero sobre las que ningin Estado tiene la jurisdiccién
total.

La TVA fué creada por la Norris Act de 18 de mayo de 1933. Con esta
ley, una nueva forma de organismo gubernamental emprenderia la tarea
del control y desarrollo de los recursos naturales en la vertiente del rio
Tennessee y sus tributarios. Se trata de una extensién de cerca de cua-
renta mil millas cuadradas e incluye parte de siete Estados diferentes:
Tennessee, Alabama, Georgia, Mississipi, Kentucky, Carolina del Norte
y Virginia.

Los limites de esta regidn no estan rigidamente sefialados, pero tratan
de acomodarse al mejor cumplimiento de los fines que la TVA se pro-
pone, cuales son: la construccién de diques, la prevencién de inunda-
ciones y erosiones del suelo, desarrollo de fertilizantes para las plantas
y del potencial hidroeléctrico, progreso de la agricultura y conservacién
de los bosques y otras riquezas naturales.

La maquinaria administrativa montada en el Valle del Tennessee se
define usualmente como una «multipurpose authority» (29).

Por «multipurpose» se entiende la multiplicidad y correlacién de fines
que resultan de un determinado programa, en este caso el control de las
aguas de un gran rio. Por «authority» entienden los americanos un tipo
de organismo piiblico ‘administrative con especiales poderes de gobierno.
Este término se ha hecho cada vez mas comin en los 1dltimos anos. Asi,
a parte el caso de la TVA, lo vemos empleado en la Port of New York
Authority y en la Columbia River Authority. Es una de tantas denomi-
naciones oficiales con que en Norteamérica se conocen las corporaciones
del Gobierno. '

Porque, en efecto, la TVA es indubitablemente una corporacién. La
Norris Act la define como tal y el Presidente RooSEVELT la describié
como «una corporacién revestida con el poder del Gobierno, pero pose-
yendo la flexibilidad e iniciativa de una empresa privada.»

Desde el punto de vista de su administracién interna, la TVA estuvo
inicialmente dirigida por un departamento con tres directores simulta-
neos, nombrados por el Presidente de los Estados Unidos con la aproba-
cién del Congreso. Pero como este método, a consecuencia de la falta
de unidad de direccién, conducia a frecuentes e interminables conflictos
de jurisdiccién entre los tres directores, que siempre redundaban en des-

(29) Dimock Y DimMock: American government in action, cit., pag. 162.
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crédito de la institucién, fué sustituido por el sistema comin en las de-
mas corporaciones, nombrandose un comisario general (general mana-
ger) de la TVA. Desde entonces este organismo ha actuado con eficacia
hasta tal punto creciente, que sélo durante el periodo 1945-46 —es decir,
el ano en que la Government Corporation Control Act asestaba el mas
duro golpe a la forma corporativa— se presentaban al Congreso diez
proyectos de ley intentando extender el sistema de los «valley authori-
ties» a otras regiones del pais (30).

En cuanto a la forma de actuar, la TVA ha procurado en todo mo-
mento, siendo un organismo de intervencionismo federal, no mostrar un
descarado afan centralizador. Es mas, por lo que se refiere a la cuestién
del equilibrio Estado-Federacién, muchos han considerado la TVA como
una practica descentralizadora. Como ha sefialado David. E. LiLIENTHAL
en su libro TVA: Democracy on the March, la piedra fundamental de
la politica del Departamento es que la TVA actue tan poco como sea po-
sible. Mds bien, ayuda a los Estados, condados y Gohiernos locales a rea-
lizar sus propios programas. La construccién de los digues es la tinica
excepcidn, ya que fueron dirigidos por los propios ingenieros de la
TVA (31).

La férmula normal, pues, empleada por la TVA es simple : limita su
propia actividad a la financiacién y planteamiento de los programas y
anima a otros a tomar las ohras como propias. En otras palabras, la TVA
se ha confinado a si misma deliberadamente a no ser sino un esqueleto
de organizacién. Produce la encrgia hidroeléctrica, pero no negocia con
ella, ya que ésta es vendida y distribuida por las municipalidades, coope-
rativas o companias privadas

La TVA no ha intervenido en materia de educacién, pero la ha fo-
mentado sustancialmente. Lo mismo puede decirse en otros campos ad-
ministratives, tales como higiene y medicina preventiva, sanidad, obras
de beneficencia, bibliotecas ambulantes, viviendas, etec. La TVA, pucs,
excita a los organismos locales a realizar planes conjuntamente con ella,
pero al llegar el momento de la ejecucién de los programas, no olvida la
existencia de los organismos administrativos que deben propiamente lle-

(30) Un examen de estos proyectos puede verse en W. C. CrLark: Proposed
Valley Authority legislation, en «The American Pol. Sc. Rev.», febrero 1946. Sobre
la influencia ejercida por la TVA en las regiones del Sur: J. M. Ray: The influence
of the Tennesse Valley Authority on government in «The South», en «Am. Pol. Sc.
Rev.», octubre 1949. Si a la TVA sigue una Missouri Valley Authority —ce pregunta
H. Lasky—, ;de qué puede ser todo esto el preludio? {«The American Democracyy,
pag. 153).

(31) También sobre el sentido democritico de la TVA: J. M. Ray: Une expe-
rience democratique: la TV A, en «Droit Socialy, 1947, pag. 344. Y para una consi-
deracién de los efectos de la TVA como lazo de unién entre los estados del Valle del
Tennessee: M. H. SatrerrieLp: Intergovernmental cooperation in the Tennessee
Valley, en «The journal of Politics», febrero 1947, pégs. 31 y ss.
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var la carga. Por tales medios se evitan duplicidades y la responsabilidad
e iniciativa local se fortalecen.

Precisamente por el éxito logrado en su gestion, la TVA ha podido
conservar los caracteres autonémicos propios de la corporacién, mientras
otros organismos los perdian. Asi, mientras la Ramspeck Act de 1940 su-
jetaba al Civil Service el sistema de funcionarios de las otras corpora-
ciones del Gobierno, la TVA continuaba al margen del mismo.

Desde el punto de vista [inanciero, la TVA fué autorizada por el Con-
greso para emitir bonos como medio de financiar sus propios programas.
Hacia 1945 este método habia sido utilizado hasta un volumen de unos
cien millones de délares. Hay que seiialar, sin embargo, que la TVA
carece de un capital «stock».

Los fondos de la TVA provienen de dos fuentes: rentas de sus ope-
raciones y subvenciones del Congreso. Las primeras no pueden ser utili-
zadas mds que para determinados fines, de acuerdo con la Seccién 26 de
su ley creadora. Pero el derecho de utilizar tales rentas en estos casos no
hace a la TVA completamente independiente del Congreso, pues es res-
ponsable ante ¢l, tanto por el resultado de las operaciones financiadas con
las rentas corporativas como por las que lo han sido con las subvenciones.

La TVA presenta anualmente su programa fiscal a la Oficina del Pre-
supuesto y al Congreso. Ofrece, pues, actualmente, como tantas otras
corporaciones del Gobierno, una posicién dicotémica : por una parte, ha
de informar al Congreso, a la Oficina del Presupuesto y a la Tesoreria,
tal como se preceptia en la ley de presupuesto y contabilidad (Budget
and Accounting Act) de 1921; al mismo tiempo, su presupuesto ha de se-
guir el modelo establecido para los organismos tipo empresa por la
Government Corporation Control Act de 1945 (32). Pero de esto ya ha-
blaremos mas adelante.

7.—La experiencia de la TVA y la utilizacién de tantas otras corpora-
ciones por el Gobierno federal, por los Estados v hasta por las Municipa-
lidades (33) habia de plantear también un problema teérico a resolver por
la doctrina: ;son las corporaciones del Gobierno verdaderas corpora-
ciones? Parece a primera vista que es una respuesta afirmativa la que se
imponia, puesto que justamente la actuacién de las corporaciones priva-
das es la que habia determinado la decisién gubernamental de crear tales
organismos publicos a su imagen y semejanza.

No obstante, fué el examen de la estructura interna de las corporacio-
nes el que hizo surgir las dudas.

(32) Donald C. KutL: Descentraliced Budget Administration in TVA, en «Pu-
blic Administration Review», invierno 1949, pags. 30-31.

(33) La Corporacxon no ha sido solamente wtilizada por el Gobierno federal;
para la experiencia en el &dmbilo estatal y municipal, vid. PFIFFNFR’ op. cit., pa-
ginas 116-117,
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En efecto, se debe considerar como caracteristica esencial de toda
Corporacién la existencia de un grupo de personas que actia con una
personalidad legal o singular. Pues bien: a las Corporaciones del Go-
bierno les falta ia base asociativa; de aqui que se les llame Corporacio-
nes solamente por cortesia (34). Los que admiten este criterio sefialan
que, por el contrario, la organizacién y estatutos de las llamadas Cor-
poraciones del Gobierno difieren poco de los Departamentos nermales
del Gobierno. Su objeto es unicamente individualizar ciertas actividades
industriales y comerciales del Gobierno como distintas de las guberna-
mentales. Ni siquicra la existencia de un fondo capital adserito a cada
‘Corporacién, vestigio de analogia con la empresa privada, es nota esen-
cial, pues hay organismos —como la TVA, ya lo hemos visto antes—
que no lo tienen (35).

8. Se plantea un segundo problema, éste simultaneamente practico

(34) Prirrner: Op. cit., pag. 118.

(35) Nos interesa llamar la atencién sobre esta divergencia de criterios en la
doctrina americana. Prccisamente nosotros hemos intentado partir de la diferencia
-existente entre las Corporacioncs que nuestro Derecho conoce y los nuevos organis-
mos creados después de 1939, como el Instituto Nacional de Industria, o el Instituto
Nacional de Colonizacién, que carecen en absoluto de base.corporativa, pero que la
doctrina cspafiola se ha esforzado en encasillar como Corporaciones. Juridicamente,
estos organismos ofrecen una forma fundacional, no constituyen nicleo auténomo
de intereses y el Estado los domina de tal forma que su nacimiento y supresién sélo
dependen de su libérrima voluntad. Ellos son la base de lo en Espaiia se ha llamado
oficialmente desde 1940 «descentralizacién funcional» (Vid. nuestro libro Admi.
nistracion indirecta del Estado y descentralizacion funcional, Madrid, 1950). Con
'base en lo anterior hemos de senalar que, no obstante el nombre, la Corporacién
del Gobierno americana no debe asimilarse a nuestras Corporaciones de Derecho
publico de base asociativa (Cémaras, Universidades, Gremios, etc.), sino a los entes
que constituyen nuestra descentralizacién funcional.

Claro es que frente a lo anterior cabe mantener la improcedencia de la distin-
cion entre Corporaciones e Institucion fundacional que nosotros realizamos, defen-
diendo el denominador comin de todas estas entidades: su caracter de personas
juridico-pablicas. Esta es la tesis de R. DrAGO en su reciente libro Les crises de la
notion d’etablissement public, Paris. 1950. El csquema légico de su tesis es el si-
guiente: Son de todos los tiempos las crisis de la nocién de «establecimiento publi-
co»; sin embargo, éste se caracteriza esencialmente por ser una persona moral
distinta de los drganos de poder piblico, que gestiona directamente un servicio
publico; es asi que tanto los nuevos establecimientos, consecuencia de la extensién
de la actividad intervencionista del Estado y de las nacionalizaciones, como las agru-
paciones profesionales de Derecho publico poseen en cierto sentido esos rasgos,
luego son establecimientos piiblicos. .

Frente a e¢sa argumentacion, nosotros hemos mantenido esta otra: es asi que
entre las personas morales corporativas y las que soportan la descentralizacién fun-
cional no existen mayores semejanzas, que entre cualquiera de ambos grupos y
las personas juridicas territoriales (municipios...), Iuego merecen un tratamiento
independiente (dcscentralizaciéon corporativa frente a descentralizacion funcional).
Silogismo por silogismo, preferimos este Gltimo. En cuanto a las razones de nuestra
preferencia, nos remitimos a nuestro libro Administracién indirecta..., antes citado.
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y tedrico, relativo al grado de «integration» de las Corporaciones de Go-
bierno en el total sistema administrativo americano.

Tres caminos pueden seguirse fundamentalmente, segiin PFIFFNER,
para conseguir esta integracion estructural. El primero fué el recomen-
dado por el President’s Committee on Admunistrative Management:
que los organismos auténomos sean colocados bajo la directa inspeccién
de los diversos Departamentos regulares. El segundo puede ser el utili-
zado por las Corporaciones Holdings del Gobierno de Alemania para in-
tegrar a todas las empresas comerciales de propiedad publica; fué el
caso de la VIAG, establecida en Alemania en 1921. El tercero es el que
se ha seguido en Estados Unidos con los organismos publicos de crédito.
Asi, la Farm Credit Administration, que no es una Holding, integra
bancos regionales y miles de asociaciones cooperativas y uniones de cré-
dito. Hasta 1939 la FCA_gusté de considerarse organismo indcpendiente;
pero en tal fecha fué incorporado al Departamento de Agricultura por
el Secretario WALLACE (36).

Este problema se ha planteado siempre que se ha querido determinar
la extensién y naturaleza del organismo rector de las Corporaciones. Exis-
te, dice M. E. DiMocK, un cierto celo del Congreso hacia los directores
de las Corporaciones. A primera vista puede esto parecer absurdo, por
cuanto el Congreso es quien marca los grandes objetivos, la politica a
seguir y los controles que han de pesar sobre las Corporaciones del Go-
bierno. Pero no hay duda de que es la direcciéon de ésta (board of di-
rectors) la que efectivamente obra, determinando las materias de politica
menor, organizacién y control. Hay una importante zona de subpolitica
y decision intermedia entre la-accién del Congreso y el lugar donde el
simple administrador estd colocado. Esta es la zona propia del departa-
mento de directores.

Es por ello decisivo saber si estos directores no van a soportar mas
limitaciones a su libertad de accién que la que deriva de los tenues
vinculos que les unen al Congreso, o si han de depender directamente
de algin Departamento regular. La Comisién Hoover, en 1949, estaba
aparentemente menos convencida que la Brownlow, en 1937, de que la
integracién de las Corporaciones del Gobierno en alguno de los grandes
Departamentos regulares es algo que debe asegurarse a toda costa, in-
cluso si el efecto es arriesgar la autonomia de la Corporacién en cuestién.
Claro es que en tiempos de la Hoover Commission sélo habia cuatro
grandes Corporaciones sin conexién con los viejos Departamentos minis-
teriales (37). Desde luego, la primera tendencia pronunciadamente inte-

(36) Prirrner: Op. cit., pags. 120-121.

(37 Las cunatro Corporaciones aludidas eran en 1949: la Reconstruction Finance
Corporation, la Export-Import Bank, la TVA y la Federal Deposit Insurance Cor-
poration.
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gracionista se debe a la Comisién Brownlow. Se adujo que poniendo
todos estos organismos en manos del jefe del Ejecutivo resultaria una
organizacién administrativa mas simple, simétrica y facilmente compren-
sible, haciéndose posible la supervision total de los programas por el
presidente. En cierto sentido, son también estas las razones alegadas por
WHITE (38).

Por su parte, el informe de la Comisién Hoover sefiala que cuando
estas Corporaciones estén localizadas en los Ministerios o grandes orga-
nismos del Gobierno, los jefes de tales organismos, o representantes de-
signados por ellos, serviran como presidentes ex oficio de sus departa-
mentos consultivos.

Ahora bien, jen qué medida se debe realizar la integracién? Frente
a las dos soluciones extremas que caben en esta materia —absoluta inte-
gracién, como cualquier otra dependencia oficial del Gobierno, y com-
pleta separaciéon y autonomia— son posibles y recomendab.es, como
quiere M.- E. DimMock, otras intermedias (39). Para este autor, y con
relacién a Nortcamérica, seguramente la mejor solucién es la que puede
llamarse de «Cabinet liaison», también utilizado en Gran Bretaiia.

En sus lineas generales, este método de vinculacién consiste en ads-
cribir directamente la Corporacién a uno de los miembros del Gabinete.
Este no dirige directamente la actuacion de la Corporacion, pero esta
en condiciones de recabar informes sobre su desenvolvimiento y poder
hacer actuar a la legislatura y al jefe del Ejecutivo, de quienes, en todo
caso, la Corporacién depende.

Desde luego, segin este plan, la Corporacién no forma parte de la
organizacién ministerial o departamental, ni esta sujeta a la autoridad
directora de los funcionarios de su Departamento. Simplemente, se es-
tablece una vinculacién («liaison»), pero mo una subordinacién adminis-
trativa. Ademas, esta conexién lo es directamente con la figura personal
del jefe del Departamento ninistcrial, por lo que —aparte las funciones
de éste, ya sefialadas— ningun otro funcionario ministerial tiene nada
que ver con los asuntos diarios de la Corporacién. En otras palabras:
la vinculacién es con el Ministro, pero no con el Ministerio como tal (40).

9. La tendencia «integracionista» no ha sido el inico atentado con-
tra la peculiaridad de las Corporaciones del Gobierno en los wltimos afios.
Antes bien, el peligro mas grave que amenaza la practica corporativa es

(38) Para este autor podrian servir de ejemplo las conexiones entre la Adminis-
tracion federal y la Inland Waterways Corporation (Op. cit., pdg. 123).

(39) Los esposos WEesB, en Inglaterra, discutiendo este mismo problema, propu-
sieron la scparacién orginica de las funciones gubernamentales y de las econémicas.
Estas dltimas se coordinarian entre si a base de un director responsable separado y
de un Cuerpo especial de funcionarios adscrito a la realizacién de los programas
de todas las Corporaciones de fines econémicos.

(40) M. E. Dimock: Op. cit., en loc. cit., diciembre 1949, pags. 1153 a 1155.
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la pérdida de la autonomia financiera y contable. Este es el principal
significado de la Government Corporation Control Act, de 1945, cuya
gestacién y contenido pasamos a exponer siguiendo las indicaciones del
excelente trabajo de Herman PrRITcHETT (41). El verdadero ariete contra
la autonomia financiera de las Corporaciones estuvo constituido por el
Joint Committee on Reduction of Non-Essential Federal Expenditures.
Este Comité, que se componia de miembros de las dos Camaras del Con-
greso (a mas del Secretario del Tesoro y el Director de la Oficina del
Presupuesto), dedicé su principal atencién a las operaciones y finanzas
de las Corporaciones, y presenté en 1.° de enero de 1944 su Report on
Government Corporation, subrayando la gran diversidad en la creacién
y organizacién de las Corporaciones, la falta general de controles com-
pletos de sus operaciones financieras y la anomalia del uso de cartas es-
tatales para instrumentar las Corporaciones federales.

"Los senadores BYrp y BUTLER quisieron dar realidad legislativa a este
informe presentando un proyecto de ley y adhiriéndose, simultincamen-
te, a una enmienda presentada a la George Act, aprobada en 24 de
febrero de 1945, por la que se exigia el examen de todas las Corporacio-
nes de Gobierno por la Oficina general de Contabilidad. Reforzado con
la victoria parcial que esto significaba, el «bill» BYrp-BUTLER siguié su
tramitacion en ambas Camaras con algunas modificaciones, convirtiéndo-
se finalmente en ley (Government Corporation Control Act) en 6 de di-
ciembre de 1945,

Las limitaciones que para la autonomia corporativa dimanan de este
texto legal abarcan varios aspectos, que, siguiendo a PRITCHETT, pueden
concretarse en los siguientes:

a) Control de la Oficina del Presupuesto.—La practica inicial de que
las Corporaciones del Gobierno estuviesen exentas de controles del Bud-
get Burcau tenia dos fundamentos. Era ¢l primero gque muchas Corpo-
raciones no necesitaban concesion de créditos del Congreso por estar
financiadas por un fondo de capital guberramental, por préstamos, in-
gresos propios u otros medios, que las hacian financieramente sibisufi-
cientes. La segunda razén era la dificultad, si no imposibilidad, de pre-
ver las necesidades y gastos de estas Corporaciones por periodos supe-
riores a dos afios, tal como lo requieren los métodos presupuestarios
usuales.

No obstante, desde 1935 vinieron tomindose medidas para llevar los
«gastos administrativosy (administrative expenses) de las Corporaciones
al control de la Oficina del Presupuesto. La «ratio» de esta decisién era
que mientras era imposible prever las necesidades financieras de las ope-

(41) The Government Corporation Control Act of 1945, en «The American Poli-
tical Science Review», 1946, junio, nim. 3, pigs. 495 a 510.
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raciones sustantivas de las Corporaciones, en cambio los gastos adminis-
trativos ordinarios (personal, transportes, etc.) podian estimarse con una
razonable aproximacién. En este sentido intervino el Congreso en la ma.
teria en 1936. Y de esta forma se puede decir que en 1945 tenia el Budget
Bureau un cierto grado de jurisdiccion sobre gran parte de las Corpo-
raciones,

Como consecuencia, sin embargo, de las excepciones existentes y de
que la Oficina presupuestaria consideraba la situacién, «en el mejor de
los casos, como una solucién provisional y no satisfactoria», se seguia
sintiendo la necesidad dc una decisién lcgal unitaria. Y en este sentido
hay que considerar el proyecto Byrp-BUTLER. Pero el contenido de éste
produjo tales réplicas y objeciones por parte de los administradores de
las Corporaciones, que la Ley de 1945, aunque conserva el principio del
control por el Budget Burcau, se ha eliminado la cxigencia de estimar
especificamente los gastos administrativos. En su lugar se determinaba
que el programa presupuestario «seria un presupuesto business-type
(como el de las empresas), o plan de operaciones con los permisos nece-
sarios, dada la flexibilidad de sus necesidades, incluyendo previsiones
para contingencias y casos de emergencia en orden a que la Corporacién
pueda propiamente conducir sus actividades, por cuanto ha sido autori-
zada por la Ley para ello».

b) Control de gastos por el Congreso.—La Control Act de 1945 adop-
ta una regla uniforme, limitando sustancialmente la libertad de las Cor-
poraciones en esta materia. El «bill» inicial pretendia exigir que nin-
guna Corporacién emprendiese dentro de cada aiio fiscal mas negocios
que aqucllos expresamente wutorizados por ley del Congreso, como par-
te del programa presupuestario. Pero la Control Act ha llegado a una
solucion mas sensata en su Seccién 104 : «Los programas presupuesta-
rios cnviados por el Presidente al Congreso serdn examinados, y, si ne-
cesario fuese, daran lugar a la legislacién para proporcionar los fondos -
u otros recursos ficancieros que el Congreso pueda determinar».

¢) Control de la Oficina gencral de Contabilidad.—La exencién de
las Corporaciones del Gobierno del control de esta Oficina {General Ac-
counting Office), ha sido rasgo caracteristico desde la creacién de la mis-
ma, en 1921. '

En 1934, una orden del Ejecutivo sometia a control de la GAO todas
las Corporaciones crcadas después de 3 de marzo de 1933, aunque con
un criterio desacertado, por cuanto exigia un examen similar al de las
demas agencias del Gobicrno. ,

La Control Act restablece sustancialmente la George Act en este res-
pecto, senialando un examen de la GAQ «de acuerdo con los principios
y procedimientos aplicables a las transacciones de las cmpresas comer-
cialesn. Los informes relativos al examen de las Corporaciones habrin
de incluir: una relacién de créditos y obligaciones; capital y superavit
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o déficits; rentas y gastos; fuentes de ingresos y aplicacién de los fon-
dos, etc., etc. El informe sednalara también especificamente cualquier
programa, gasto u otra transaccion financiera observada en el curso del
examen que, en opinidn del Comptroller-general, haya sido realizada
fuera de la autorizacién legal.

Una dificultad resultaba del hecho, demostrado por la experiencia,
de que los funcionarios de la GAO eran poco aptos:para el examen de
cuentas conterciales. Sin embargo, haciendo cara a sus puevas respon-
sabilidades, la GAO creé una Corporation Audit Division con perso-
nal especializado.

d) Control del Tesoro.—La Ley de 1945 ha sometido las Corpora-
ciones gubernamentales a nuevos controles en lo que se refiere a la cus-
todia de sus fondos, obligaciones y bonos. Hasta abora, una completa
libertad habia caracterizado esta materia, ya que cada Corporacién de-
positaba sus fondos en cualquier Banco, siguiendo el sistema que tenia
por conveniente. Por su parte, el Tesoro habia mantenido el punto de
vista de que los fondos de las Corporaciones debian ser depositados por
el Tesoro de los Estados Unidos, y es éste el principio adoptado por la
Control Act. Sin embargo, se admiten ciertas excepciones, como, por
ejemplo, la que constituyen los Bancos integrantes del sistema de la
Federal Credit Administration (42).

A través del control financiero y contable, la Ley de 1945 concede
nada menos que el control mismo de la existencia corporativa. En efec-
to, segin la Seccién 107 de la Ley, el director de la Oficina del Presu-
puesto, con la aprobacién del presidente, puede incluir, en relacién con
el programa presupuestario de cualquier Corporacién, la recomendacion
de que sea tratada, «con respecto a sus subvenciones, gastos, entradas,
cuentas y otras materias fiscales, como si fuese un organismo guberna-
mental distinto a una Corporacién». Si el Congreso aprueba esta reco-

(42) Vid. Pmircuerr: Op. cit.

El problema de la proliferacién de las entidades de derecho publico con per-
sonalidad juridica distinta del Estado, sea cual fuere la justificaciéon prictica y
administrativa de las mismas, produce siempre serios trastornos desde el punto
de vista de la adecuada ordenacién del sistema presupuestario y contable estatal. Se
comprende, por tanto, que sea concrelamente la autonomia financiera, o mas pre-
cisamente el aspecto financiero de la autonomia el atacado por cuantas lcyes tratan
de regular la materia. Asi en Espaha, que, desde 1939, también ha conocido el
uso y abuso de la practica llamada «descentralizacién funcionaly, preocupé el siste-
matico desconocimiento que se venia dedicando al art. 4.° de la Ley de Adminis-
tracién y Contabilidad del Estado de 1911, por el que se prohibia la existencia
de Cajas especiales, a excepcién de la general de Depésitos y las que sirvan —debi-
damente intervenidas— a la custodia de fondos. Consecuentemente, se dicté la Ley
de 5 de diciembre de 1940, que intenta el control de cuantos organismos tengan las
siguientes caracteristicas: personalidad joridica independiente, servicio piblico do-
tado de autonomia y fondo adscrito al cumplimiento de fines especiales. Vid. sobre
esto nuestro trabajo Administracién indirecta del Estado..., cit., pags. 159 y ss.
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mendacién, la Corporacién caera un afio mas tarde bajo las normas de
la Ley de Presupuesto y Contabilidad y demas disposiciones que reglan
la actividad fiscal de los departamentos regulares.

Finalmente, la Control Act prescribe que ‘en el futuro las Corpora-
ciones s6lo pueden ser establecidas «por ley del Congreso o en ejecucién
de una ley del Congreso que especificamente autorice tal acciény,

10.—Tendencia integracionista de una parte, prescripciones de la
Control Act por otra, cabe preguntarse si el fenémeno de las Corpora-
ciones del Gobierno en Norteamérica toca a su fin. Ya en un trabajo
publicado en 1941 en la «Public Administration Review», The Paradox
of the Government Corporation, Herman PRITCHETT sefialaba que, de
continuar en el futuro la tendencia marcada por los dltimos quince afios,
quedaria de las Corporaciones del Gobierno el nombre, pero no la sus-
tancia. Mas moderado que PriTcHETT es V. O. KeY, que, sin embargo,
también descubre la creciente aproximacién que se viene verificando
entre las Corporaciones del Gobierno y los demas organismos adminis-
trativos regulares (43).

La opinién de PRITCHETT ultimamente citada debe completarse con
las mismas apreciaciones de este autor cinco afios mas tarde. Criticando
la Control Act de 1945, observa cémo, al haberse dictado un estatuto
general para todas las Corporaciones, pretendiendo una resolucién uni-
forme, sc han echado abajo las prescripciones de numerosos y anteriores
estatutos cuidadosamente redactados para resolver los problemas particu-
lares de cada Corporacién concreta, y el diseiio de control que en dicha
Ley se impone significa que, para bien o para mal, la experiencia ame-
ricana de las Corporaciones publicas auténomas esta sustancialmente en
su fin (44).

Es posible, empero, que un pesimismo de este tipo no esté entera-
mente justificado. Ya hemos visto anteriormente cé6mo la Comisién Hoo-
ver no se ha opuesto en principio a que ciertas funciones de tipo comer-
cial o temporal contintien realizindose mediante la técnica corporativa.
Por otra parte, también se ha seiialado en este trabajo que el éxito o
fracaso de dichas Cerporaciones vendra en gran manera determinado por
cudl sea la actitud definitiva que en el futuro adopte el Estado-con res-
pecto a la economia. Precisamente teniendo en cuenta esto, M. E. Dr-
Mock ha podido decir que las Corporaciones del Gobierno pueden lle-
gar a representar un compromiso permanente cntre la propiedad publica
y la privada y convertirse, por tanto. en instrumento dc reajuste social.

También WHITE, que considera discutible la justificacién de alguno
de los aspectos de la autonomia corporativa, estima que las Corporacio-

(43) Cfr. la monografia de Kry: Government Corporations, en los Elements of
Public Administration, de F. MorsTEiN Manx.
(44) PrircHerr: Op. y loc., pag. 509.
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nes pueden estar llamadas a representar un papel decisivo en el mundo
cambiante del futuro, si la actitud intervencionista del Estado continua
su marcha creciente. Y, por supuesto, este es un hecho que, por ahora,
no hay forma de desvirtuar.

Norteamérica aun no ha conocido la era de las nacionalizaciones, que
hoy dia matiza el «tempo» europeo. No sabemos si las circunstancias la
mantendrin por mucho tiempo al margen de ella. Pero, si se viese pre-
cisada a traspasar su umbral, es posible que los propios americanos se
viesen sorprendidos ante los nuevos campos de aplicacion que se abririan:
a esas Corporaciones del Gobierno, cuya justificacién tanto discuten hoy.

Fernanpo GARRIDO FALLA

Profesor Adjunto de ia Universidad de Madride
Oficial Letrado de las Cortes.
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