ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL
DERECHO ADMINISTRATIVO

ALFONSO NAVA NEGRETE

Acepté la proposicién de mis ex alumnos —profesores distingui-
dos de la Facultad de Derecho, litigantes honorables, abogados
al servicio de la administracion y de los tribunales federales,
todos estudiosos de! derecho y en particular del derecho admi-
nistrativo de celebrar los 25 afios que cumpli en este 1984
como profesor, ensefiando derecho administrativo en nuestra
Casa de Leyes en Ciudad Universitaria.

Confesé a mis amigos universitarios que lo hacia por dos ra-
zones. Por el acto de amistad que para mi representaba tan
generosa invitacién y por aprovechar la ocasion para decir algo
sobre la evolucion del derecho administrativo mexicano.

Ahora debo advertir que los esfuerzos valiosos de mis alum-
nos no hubieran culminado en este acto de reconocimiento a mi
labor académica, ni logrado satisfacer aquellas razones, si no
se hubiese encontrado el apoyo de otros profesores y amigos,
alumnos y familiares, que unidos han fraguado tan intimo acto
académico. A todos expreso mi gratitud profunda.

Especial debe ser ahora mi agradecimiento al Instituto Nacio-
nal de Administracion Publica, a sus funcionarios y en particu-
lar a Ignacio Pichardo Pagaza y a José Chanes Nieto, presidente
y vicepresidente del mismo, por haber prestado su magnifica
casa de trabajo para hacer posible el presente acto, muy distin-
guidos abogados de quienes guardo grato recuerdo universitario
y sincera amistad.
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Termino estas palabras proemio, para significar la valiosa co-
laboracion de Alejandro Carrillo Castro, de José Chanes Nieto,
de José Francisco Ruiz Massieu y en especial de mi querido
maestre Andrés Serra Rojas, que con su brillante participacion
en los Avances del Derecho Administrativo, Economico y So-
cial, dan realce y trascendencia al acto.

Mis reflexiones acerca del derecho administrativo se han ido
cristalizando en conferencias, estudios o articulos y, principal-
mente en mi catedra a lo largo de 25 afios. Para esta ocasion,
hemos escogido algunas, que presentamos en la forma siguiente:

ENSENANZA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO Y LA AD-
MINISTRACION PUBLICA

Inexcusable para mi decir algo acerca de la ensefianza del dere-
cho administrativo, después de 25 afios ininterrumpidos dedica-
dos a ella en la Facultad de Derecho de la UNAM. Es posible
que esta experiencia no coincida con la de otros profesores de
menor o mayor antigliedad en la misma labor, pero resultard
positiva para su comparacion y andlisis.

Dividido para su ensefanza en dos partes: primero y seqgundo
cursos, se advertird mejor el grado de retroceso en que aquélla
se encuentra.

Durante muchos afos, el derecho administrativo fue la obra de
Gabino Fraga, DERECHO ADMINISTRATIVO, cuya primera edi-
cidn se hizo en 1934. Antes, los autores franceses dominaban la
fuente de ensefianza y la ilustracion de los profesores; se carecia
de un texto Unico y de uno siquiera realizacio por mexicano.
Es cierto, en el siglo pasado hubieron libros de derecho adminis-
trativo de autores mexicanos, Castillo Velasco, Lares, Cruzado,
pero sin la influencia que ejercid para la ensefianza la obra de
Gabino Fraga.
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Todos {os profesores de |la Escuela Nacional de Jurispruden-
cia tomaron el “fraga’” como libro de cabecera o como dnica
gufa para la ensefianza del derecho administrativo. El primer
curso se cubria con el “fraga”, pero el segundo era cubierto con
el analisis de leyes administrativas, pero que por ser n su in-
mensa mayoria fiscales, hacia que el curso fuera realmente de
derecho fiscal. Esta situacion la vivimos en el viejo edificio de
San lldefonso, casa de nuestra escuela.

Para los profesores que enseitaron esta disciplina antes de
1934, tuvieron a su disposicion el gran acervo legislative cons-
truido durante el gobierno de Plutarco Elias Calles, que sustitu-
v6 al vasto cuerpo legislativo de la dictadura porfirista. Ensefia-
ban el derecho administrativo legislado de la época, pero sin
contar atn con el derecho administrativo doctrinario, propio.

No carecieron de fuentes tedricas, ahi estaban los ya clasicos
textos de Duguit, Hauriou, Jeze y Bonnard, que engrandecieron
el derecho administrativo francés e impusieron su dominio en
toda Europa y en paises de América como México. Contaban
también con valiosos trabajos monograficos de ilustres juristas
como Emilio Rabasa, Narciso Bassols, Luis G. Labastida, Jacin-
to Pallares, etc., que abordaron aspectos fundamentales de la
disciplina.

Escasisima es nuestra produccion cientifica, refiriéndose al
derecho administrativo nuestro, afirma Gustavo R. Velasco, al
hacer su cronica de la rama juridica por el tapso de 1912-1942.
El mismo jurista, antiguo profesor que fue de derecho adminis-
trativo y rector de la Escuela Libre de Derecho, sin citar otro
autor y obra en su resefia, expresa: “’...piénsese en la enorme
ayuda que ha significado el tratado de Gabino Fraga para orga-
nizar el estudio del derecho administrativo y como programa o

]

articulacion de sus temas y problemas™.

! Velasco, Gustavo R. Evolucion del Derecho Mexicano 19712-1842, pdg. 73, tomao 1.

Editarial JUS. 1943.
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No nos equivocamos al afirmar en otra ocasion* que Gabino
Fraga era el fundador del derecho administrativo en México.
Organizod el estudio cientifico del derecho administrativo mexi-
cano, sirviendose de la doctrina extranjera, especialmente la
francesa.

El derecho administrativo, que al fallecer su autor en 1982
llegdb a su vigésima segunda edicién, al través de sus distintas
ediciones registra la evolucion de la rama del derecho publico,
en sus aspectos legislativo, doctrinal y jurisprudencial. Con esta
guia Gnica en veinticinco afios, se educaron muchas generacio-
nes de litigantes, funcionarios de la administracién, jueces,
magistrados y ministos de los poderes judicial, federal v locales
y legisladores, amén de profesores.

Empezd la ciencia del derecho administrativo mexicano con
ja obra de Gabino Fraga. Con ella se ordend el estudio y la ense-
fianza de la joven disciplina juridica y las obras escritas poste-
riormente como el magnifico tratado: Derecho Administrativo,
de Andrés Serra Rojas, siguen esencialmente su plan de desarro-
llo. Ahora, en compafila de otras obras de su misma especie, el
“fraga” conserva en la ensefianza del derecho administrativo en
la Facultad de Derecho de Ia UNAM vy en las demds escuelas de
derecho de la republica, un papel principal. Es imposible ignorar
el “fraga’’, si se quiere conocer el derecho administrativo
mexicano.

De esta veta que empezd a dar sus frutos en 1934, se obtiene
informacion legislativa bdsicamente nacional y doctrinal, casi
Gnicamente de origen extranjero. A estas dos grandes corrientes

*Prélogo de la obra Estudios de Derecho PUblico Contempordneo, 1972, FCE-UNAM.
Lo reiteramos al dedicar breves palabras de homenaje con motivo de su fallecimiento
(Rev. 'de la Fac. de Derecho de México, Jul-Dig, 1982, MNos. 124-125-126, tomo
XXXI1).
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de conocimiento que por si solas hubiesen prestigiado al ““fraga”,
se unen otras dos gue en nuestra opinién son las que le dieron
desde sus primeras ediciones la singularidad suficiente que
habria de conquistarle el justo titulo de clasica.

El analisis y critica de 1a jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion y los imperecederos criterios de Fraga,
gque construyeron principios y teorias, que demolieron leyes,
reglamentos u ordenamientos generales de origen anticorstitu-
cional o de inUtil vida practica, que revelaron la talla dei gran
jurista que esculpié su obra con razonamientos propios, con
opiniones analiticas, son los otros dos veneros gue formaron la
riqueza cientifica de la que nos servimos los profesores para
ensefiar derecho administrativo.

Eje central de la obra, con el que se parte, es [a idea de atri-
bucién como contenido de la actividad estatal, que no aceptan
otros juristas mexicanos como Andrés Serra Rojas y Antonio
Carrillo Flores. Con este enfoque se plantea la teoria del servi-
cio plblico.

Caracteristico es su concepto formal y material de las funcio-
nes del Estado, que mantiene en las sentencias de los tribunales,
en la opinién de tos profesores y en los planteamientos de los
litigantes toda su actualidad y lozania juridicas.

Apoyada en esos criterios formal y material, analiza las tres
funciones del Estado, y al hacerlo confirma el pensamignto de
Andrés Serra Rojas, de que toda cuestion de derecho adminis-
trativo empieza siendo una cuestion de derecho constitucional.
Se trata en efecto de un verdadero capitulo de derecho consti-
tucional administrativo, con el que se preludia e} estudio propio
y fundamentat de la obra.
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Parte de !a nocién de derecho administrativo y las fuentes del
mismo, para después construir las grandes teorias del acto admi-
nistrativo y de la funcién puablica. Levanta con magnificencia
los edificios de la administracién ptiblica federal y de la adminis-
tracion del Distrito Federal, con el estudio clasico que hace de
su formas de organizacion: centralizacion, desconcentracion y
descentralizacion administrativas.

Presenta el examen por separado de los regimenes financiero
y patrimonial del Estado. El primero se ve al través de las leyes
de ingresos y egresos de la federacion, en forma por cierto
limitada. Esta parte ahora se ensefia con mayor profundidad en
el derecho fiscal, otra rama juridica incorporada como autbno-
ma en los programas de casi todas las escuelas de derecho del
pais. De interés central es el régimen patrimonial, en el que des-
taca el tema de la expropiacion publica.

Finaliza su contenido la obra con otros apartados en que se
abordan teméaticas de singular trascendencia para la administra-
cibn y para los administrados, y son: los contratos administrati-
vos, la responsabilidad del Estado y la de los funcionarios
publicos, los recursos administrativos y la justicia administrativa
o control jurisdiccional de la administracion.

Con esos contenidos de la obra de Gabino Fraga, sumariamen
te descritos, se ha ensefiado el derecho administrativo en México;
sin embargo, esta afirmacion requiere de algunas aclaraciones.

Si bien la obra de Fraga ha sido hasta ahora la guia funda-
mental en la ensefianza del derecho administrativo, han apareci-
do otras obras de gran importancia, el Derecho Administrativo,
de Andrés Serra Rojas {1a. edicidon, 1959, con doce ediciones
en 1983), profesor emérito de nuestra Universidad; el Manuai de
Derecho Administrativo, de Jorge Olivera Toro (1a. edicion,
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1961, con cuatro ediciones en 1978), ahora ministro de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion; la Teoria General del De-
recho Administrative, de Efrain Urzda Macias, obrita editada en
1963 en Guadalajara, Jal.; la Teoria General del Derecho Admi-
nistrativo, de Miguel Acosta Romero {1a. edicion, 1973, con
cinco ediciones en 1984), ahora director de nuestra Facultad
de Derecho.

Varios profesores toman ahora de guia estas obras y desde
luego sus propios autores. En el fondo, sin embargo, en éstos y
en aquéllas estdn imbibitos el pensamiento y los conceptos de
Fraga, aun con los naturales disentimientos.

Conviene también aclarar que la ilustracion juridica y doctri-
nal de los profesoras que imparten los dos cursos de derecho
administrativo, se enriquecen con obras monograficas de gran
valia que cubren y profundizan aspectos importantes de la rama
juridica. A guisa de ejemplo exclusivamente pueden citarse las
siguientes: a) “La Defensa Juridica de los Particulares frente a la
Administracién Publica”, que vio su primera luz en el afio de
1939* del antiguo profesor de derecho administrativo de la
Escuela Nacional de Jurisprudencia, Antonio Carrillo Flores;
b) “El Acto de Gobierno'’, que apareci6 al pablico en 1975, de
Roberto Rios Elizondo, profesor que fue de derecho adminis-
trativo en la Facultad y ex ministro de la Suprema Corte de Jus-
ticia (fallecido}; ¢) ““Derecho Minero de México”, qgue se editd
en 1963, de Maria Becerra Gonzalez (fallecida); d) ’La Reforma
Municipal”, que se edita en 1855, con varias ediciones posterio-
res, del célebre "“municipalista” Moisés Ochoa Campcs; e)
“Derecho Procesal Administrativo”, editada en 1959, de menos

*Esta obra, clasica en la bibliografia juridica mexicana, volvid a ser editada en 1973,
pero lamentablemente en nuestra opinidn con otro titulo, *“La Justicia Federal v la
Administracidon Publica”, v no porque este nuevo sea equivocado, sino por la tradi-
cion juridica que aguel impuso entre alumnos, profesores y estudiosos de! derecho.
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valia que las anteriores, pero gue quiso contribuir al mismo
propdésito, del autor de esta conferencia.

Otras monografias que ahora no se citan, numerosos estudios,
conferencias y articulos de derecho administrativo publicados
en revistas nacionales y extranjeras de autores mexicanos y
especialmente un grupo considerable de obras escritas sobre
administracion plblica que con enfogue de ciencia administrati-
va mds que juridica, sirven también en la ensefianza al fortalecer
el conocimiento de profesores y alumnos. Por ejemplo: a)
“La Administraciéon Pablica en México'’, de Lucio Mendieta y
Nufiez; b} *“10 Afios de Planificacién y Administraciéon Publica
en México”, de Ignacio Pichardo Pagaza; c) “la Reforma Admi-
nistrativa en Meéxico”, de Alejandro Carrillo Castro; d} “La
Empresa Publica”, de José Francisco Ruiz Massieu; e} “"Las Em-
presas Pablicas en México'”, de Alejandro Carrillo Castro vy
Sergio Garcia Ramirez y, sin gue la Qltima que se cita acabe con
las existentes, la méas reciente, “Introduccion a la Administra-
cién Piblica de México”, de fines de 1984, cuyo autor es el dis-
tinguido intelectual director de esta gran casa de investigacion.

No podriamos precisar la medida en que todo el acervo des-
crito, sin contar el “fraga’’, forma parte de la ilustracién juridica
de los profesores que ensefian derecho administrativo y que
hayan tenido influencia en los programas que se siguen en la
facultad y en otras escuelas de derecho. En cambio, por las
veces en que hemos participado como sinodal en los concursos
de oposicién para obtener la titularidad en la materia, celebra-
dos en la facultad y en otras escuelas, o por conocer las bases
conforme a las que se han realizado en otras ocasiones, tenemos
la certeza que no se ha avanzado mucho en ambos casos.

A veces la existencia de textos, como sucede para el primer
curso de derecho administrativo, ha obstaculizado a los jévenes
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profesores para incursionar en una mas amplia bibliografia na-
cional y desde luego extranjera.

En el sequndo curso, la ausencia de un solo texto, digamos
oficial, ha dado origen a una verdadera anarguia en los conteni-

dos de ensefianza que deben integrarlo.

En efecto, mientras no exista un texto que cubra el programa
del segundo curso, éste presentara como hasta la fecha en la
practica de su ensefianza una desorganizacion completa. Es
cierto que la Facultad de Derecho cuenta con los programas
respectivos para el primero y segundo cursos, como seguramente
con mayor o menor perfeccion los hay en otras escuelas de dere-
cho. Pero precisamente es aqui donde se puede observar que di-
chos programas no constituyen un avance en la ensefianza del
derecho administrativo, ya que con los dos programas se quiere
cubrir lo que antiguamente era el contenido del primer curso.

Mientras el derecho fiscal no se incorporé como materia obli-
gatoria en los programas de la facultad, el segundo, como lo
hemos apuntado antes, se formé con el analisis fundamental
de la legislacion fiscal federal (Codigo Fiscal de la Federacion,
Ley del Impuesto sobre la Renta, Ley sobre ingresos Mercanti-
les, Ley del Impuesto del Timbre, Cédigo Aduanero, etc.),
pero incorporado como fue, en principio dejo sin contenido a
todo el segundo curso de derecho administrativo.

En consecuencia, los programas que se tienen como oficiales
para el primero y segundo cursos, revelan un verdadero retroce-
50 en la ensefianza del derecho administrativo, pues han reduci-
do su tematica.

Tal vez empezd a reducirse la tematica, cuando los cursos en
la Universidad dejaron de ser anuales por semestrales. Sin ser



162 AVANCES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO, ECONOMICO Y SOCIAL

semestrales los cursos, sino cuatrimestrales, como es bien sabi-
do, con clase diaria de lunes a viernes, el tiempo efectivo de
trabajo llega a ser trimestral, angustiosamente.

Empero, por experiencia propia en los veinticinco afios de
profesor, no existe razon justificada para mantener disminuida
esa tematica. Por el contrario, deberia imponerse una mas am-
plia, como se vive en la realidad por varios profesores, pues, con
todo y las limitaciones de tiempo oficial de los cursos y las
cotidianas suspensiones de labores universitarias extras, logran
ese avance.

El sequndo curso deberia concretarse al estudio y exégesis de
leyes administrativas, con exclusién de las fiscales, que todavia
indebidamente ensefian algunos profesores, leyes, las mas repre-
sentativas o trascendentales en el momento, como son indiscu-
tiblemente las de contenido econdmico y social.

Nadie ignora la creciente intervencion de la administracion
publica en la vida econOmica y social del pais, al través de leyes
administrativas, ni tampoco que la administracion piblica es
una gran fuente de trabajo para los egresados de las escuelas de
derecho; estas dos grandes realidades forzosamente tienen que
producir cambios en la ensefianza del derecho administrativo.

Hace mds de un lustro gue se cred el curso de derecho econd-
mico, comao materia obligatoria en los programas de la facultad.
Se trata de una "'panacea juridica’ en la que los profesores que
la ensefian viven en permanente naufragio. No saben cémo
salvarse del mar de leyes que aquel vanidoso titulo los invade.
En este proceloso campo legislativo se analizan algunas leyes
administrativas econdmicas; mds bien se indica su existencia.

Fuera del campo de la licenciatura, en los cursos de posgrado
de la facultad, se incluyen algunas dreas dei derecho administra-
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tivo, por ejemplo: actos y contratos administrativas, servicios
publicos, administracion publica federal, poder ejecutivo fede-
ral, etc., que en la practica resulta un mal sustituto de las defi-
ciencias que se observan en la ensefianza de ese derecho.

Como conferencista invitado, en algunas escuelas de derecho
de nuestra provincia, hemos recogido la desagradable experien-
cia que el derecho administrativo carece para su ensefianza de
profesores y como consecuencia la improvisacion de “‘ensefian-
tes” es desastrosa, la que también se utiliza con frecuencia en
nuestra propia Facultad de Derecho.

Faltan profesores, en cantidad vy calidad, faltan textos —cuan-
do menos para el sequndo curso-- y no se han logrado avances
en la ensefianza del derecho administrativo econdmico y social.

ADMINISTRACION PUBLICA, DESCENTRALIZACION Y
DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVAS

1. Nada nuevo existe bajo ei sol, esto podria decirse de la admi-
nistracion puiblica centralizada federal, desde que vio la luz en el
afio de 1917, hasta la que ahora presenciamos en 1984.

Todas las leyes expedidas para organizarla han previsto dos
estructuras fundamentales: secretarias y departamentos de Esta-
do. Si bien al transformarse el Departamento de Turismo en
Secretaria en el afio de 1974 (Diario Oficial del 31 de diciem-
bre de 1974}, dejé de existir este tipo de estructura como
parte eventual de la administracién, su cardcter de parte organi-
ca de fa misma se recoge en el articulo 90 de la Constitucidn,
a saber:

“Articulo 90, La administracién plblica federal serd centra-
lizada y paraestatal, conforme a la ley organica que expida el
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congreso, que distribuira los negocios del orden administrati-
vo de la federacidn, que estardn a cargo de las secretarias de
Estado y departamentos administrativos y definird las bases
generales de creacién de las entidades paraestatales y la inter-
vencion del ejecutivo federal en su operacidn.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades para-
estatales y el ejecutivo federal, o entre éstas y las secretarias
de Estado y departamentos administrativos”.

En cualquier momento, el legislador podria crear otro u otros
departamentos administrativos de Estado. Siendo que algunas
secretarias de Estado antes fueron departamentos, marcando un
paso de evolucién administrativa, y que l0s mismos departa-
mentos han tenido el significado de dar mayor jerarquia e
importancia a determinadas areas de la administracion, no es
dificil pensar en un nuevo departamento. Esto Gltimo sucedid
con el turismo, la pesca y la materia agraria.

Histéricamente, las leyes organicas de la administracion cen-
tralizada registran cambios de departamentos a secretarias; de
divisidn de secretarias en dos o mas; de unificacion de dos en
una secretaria {fue el caso de las Secretarias de Agricultura y
Ganaderia y de Recursos Hidraulicos, ahora sdlo de Agricultura
vy Recursos Hidraulicos); de nuevas secretarias (la de la Presiden-
cia en 1958, que ya no existe; la de la Contraloria General de la
Federacion, actual); de distintas denominaciones (de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa a Patrimonio Nacional;
de Industria y Comercio a Comercio y de aqui a Comercio y
Fomento Industrial de hoy) y seguramente 10s mas numerosos,
de traslados de atribuciones entre si de las secretarias.

Cada sexenio de gobierno justifica o explica a su manera la
razén de estos cambios, que salvo algunos casos no nos parecen
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sustanciales ni sustanciosos. Juego de politicos, ociosidad de
reformistas o desconocimiento de los hechos que apoyan la
vida de la administracion, han propiciado cambios intrascenden-
tes, incongruentes, erréneos o totalmente perjudiciales a una
administracion pablica auténtica.

Separar en 1958, con una nueva Ley de Secretarias y Depar-
tamentos de Estado, simplemente para ejemplificar, el ramo de
obras puablicas de la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Pablicas (SCOP), para crear la Secretaria de Obras Publicas, nos
parecié acertado por la importancia que revisten las obras publi-
cas especialmente en pafses subdesarrollados como México.

La reforma se hizo a pesar de las opiniones que se levantaron
en su contra y de que el legislador cbré con timidez al no con-
centrar todas las obras pdblicas en la nueva secretaria, ni siquie-
ra todas las de la administracién centralizada.

Transcurrida década y media, la vigente ley organica de
1976, suprimid esa secretarfa y amalgamé las obras pdblicas a
los asentamientes humanos y surgié la hibrida Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas, sin que ésta aumen-
tara para si mds de lo que tenia la desaparecida secretaria. Al
inicio del actual gobierno en diciembre de 1982, las obras pu-
blicas regresaron a su antigua casa, la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes.

Si para crear la multihibrida y actual Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologra fue necesario ese traslado, qué mala suerte
ha corrido el ramo de obras publicas, veinticinco afos de
inttil desahucio.

Otro ejemplo. Por muchos afhos, los que tiene de vida, la Se-
cretaria de Agricultura y Ganaderia administré los recursos fo-
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restales, por cierto riqueza natural mal explotada por entes
publicos forestales, pésimamente vigilada y conservada por la
autoridad centralizada, inGtil en manos de los ejidatarios vy
aprovechada y aniquilada por intereses egoistas. Imposible
ocultar la verdad de los hechos, hace falta reconocer que la se-
cretaria no ha sabido cumplir con su responsabilidad y la
riqueza forestal ha sido provecho de pocos y no de la nacion,
ha sido explotada irracionalmente y su destruccion es patente.

Queremos creer que ante ese cuadro, el legislador decidié en
diciembre de 1982 reformar la ley orgénica de la administracién
y trasladar parte de la administracion de los recursos forestales
a la de Desarrotllo Urbano y Ecologia. Si ésa fue la razén o hubo
otras que no conocemos, el cambio es muy desafortunado.

En una o en otra casa, la riqueza forestal no ha visto favoreci-
da su suerte.

Mientras esa rigueza natural se administre por funcionarios
ptiblicos que saben que no existe ley ni tribunal que juzgue de
su administracion y que ademas sblo la historia registrard —a
guisa de cronista oficial— los hechos sin mayor consecuencia
personal, no puede decirse o concluirse en rigor que es la Secre-
taria de Agricultura la responsable, es mas bien el funcionario
con titulo o sin titulo de agrénomo forestal.

2. Frente a la administracién publica centralizada, con todo
y sus vericuetos administrativos y politicos, la administracion
descentralizada si ha sufrido cambios sustanciales.

Mas de medio siglo ha utilizado el legislador federal para sem-
brar el terreno de !a administraciéon con numerosos organismos
descentralizados, a los que Gabino Fraga puso el apellido de:
por servicio. Esta singular poblacién con tasa de crecimiento



ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL DERECHO ADMINISTRATIVDO 1567

mds bien ascendente, ha sido y es obra del congreso de la Unién
y del ejecutivo federal; es decir, de leyes y de decretos ejecutivos.

Tres leyes se han dictado con el propdsito de establecer el
régimen de ‘control”’ sobre los organismos descentralizados por
parte de la administracion centralizada, ia de 1947, la de 1965 vy
la vigente de 1970, control al que la legislacion francesa deno-
mind tutela administrativa.

Por definicion tedrica y legal francesa, de donde se tomo el
modelo de organismo descentralizado, ese contro! sblo se limi-
taria a comprobar que tales organismos cumplieran con su
objeto propio. En otras palabras, que gozarian de autonomfa
en su comportamiento y decisiones, sin la intromision de 6rga-
nos ni autoridades centralizadas. Tal vez esta autonomfa origind
en Francia la idea del establecimiento pdblico que se verfa
desligado de la maquinaria centralizada calificada de lenta, pesa-
da, inadecuada para la prestacion eficiente de ciertos servicios
piablicos.

Atrajo sin duda alguna el disefio de esos organismos franceses,
autbnomos, y se imitaron para la administracioén nuestra,

Entre e! afio de 1925 en que fue creada la Direccién de Pen-
siones Civiles y de Retiro —organismo autbnomo, reconocido
expresamente mas tarde como descentralizado por servicio— vy
el de 1984, en que no para la fdbrica de estos organismos y
que adn se confia en ellos para llevar a cabo servicios y empre-
sas pablicas, han mediado cambios fundamentales.

a. Crisis 0 evolucidn, como se quiera calificar, o cierto es
que los organismos descentralizados se han separado de su mo-
delo original. Por o pronto ya no son estructuras administrati-
vas creadas para prestar exclusivamente servicios puablicos, po-
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dria decirse que ahora se utilizan para cualquier actividad o
empresa que le interesa realizar al gobierno federal.

Ni el legislador ni el ejecutivo siguen criterio alguno para
preverios en sus ordenamientos generales. En este terreno, las
tres leyes de control han sido andrquicas y han contribuido a
diversificar sus objetos, que rebasan la idea original de ser cuer-
pos ad-hoc para la prestacién de servicios piblicos.

Sin considerar las leyes anteriores, la vigente Ley para el
Control por parte dei Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal {Diario
Oficial de 31 de diciembre de 1970), previene diversos objetos
o fines propios para tales organismos: a) prestacion de un servi-
cio puablico o social; b} la explotacion de bienes o recursos
propiedad de la nacion; ¢} la investigacion cientifica y tecnolé-
gica y, d) la aplicacidon de recursos para fines de asistencia o
sequridad social (articulo 2o., fraccion I1).

Nada impide por otra parte que el mismo legisiador de esa
ley, pueda mediante otra, asignar o fijar a un descentralizado
algdn otro cometido distinto a los antes enumerados, como ha
sucedido ya en la practica, digamos: Promotora del Maguey vy
del Nopal y Comité Administrador del Programa Federal de
Construccion de Escuelas.

Este cambio de objeto o pluralizacion del mismo, ha aconte-
cido también en los establecimientos pablicos franceses.

b. Decadencia o transformacion, segun se aprecie, la verdad
es que los organismos descentralizados han perdido su autono-
mia econdmica, técnica y casi por completo la administrativa
también,

De simple control previsto en la Ley de Controi de 1947, se
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ha pasado a intervencion en la vida interna y externa de los
descentralizados. Inicid este cambio de pérdida de autonomia
la reforma de Gustavo Diaz Ordaz, al través de las Iniciativas
—después leyes— de Ley de Ingresos de la Federacién y Presu-
puesto de Egresos de fa Federacidon en el afio de 1964, que
fueron aprobadas por las camaras legislativas y se publicaron en
el Diario Oficial de 31 de diciembre de 1964.

Sujetaron a los descentralizados -y empresas de participacion
estatal- a un control tan severo por la administracién centrali-
zada, que mucho se dudaria en sostener después que los des-
centralizados eran auténomos. Si bien es cierto que este control,
o mejor dicho esta intervencion, se prevé -para un reducido
grupo de descentralizados y empresas de participacion estatal,
incluyéndose en los siguientes afios a otros mds, también lo es,
que se trataba como hasta la fecha de los mas importantes si se
quiere, tan sdlo por el volumen de los recursos que representan:
mas del noventa por ciento del total de recursos de todos los
organismos y empresas del sector.

Fue la desconfianza sobre el manejo y comportamiento de
estos organismos la que llevd seguramente al presidente a tomar
tan fuertes medidas, pero sanas financieramente hablando.
Recordamos el caso del Instituto Mexicano del Seguro Social,
el primero en provocar esa desconfianza presidencial, en cuyas
arcas no aparecian cerca de tres mil miillones de pesos, segin
cifras dadas por los periédicos del momento. Se cambio al titu-
lar, seguramente por su indiscrecién en descubrirlo, pero nunca
se supo la verdad de fondo ni la suerte de tantos centenares de
millones.

Parece que el régimen de intervencion satisfizo y no llegd a
cambiarse entonces ni después, pues por el contrario la legisla-
cion ha perfeccionado ese mecanismo y se fortalece cada vez
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mas frente al todavia ilamado “‘sector descentralizado”’, pero de
nula autonomia.

c. Descentralizacion o centralizacidn, es la disyuntiva que se
plantea al examinar cuidadosamente la legislacién prohijadora
de los ““‘controles’” que pesan sobre los descentralizados.

No podemos evitar la siguiente conclusion: la descentraliza-
cidn, la cldsica, la que imitamos de Francia, la que crecid hasta
el afio de 196B, no existe ni juridica ni facticamente. Es otra la
descentralizacion existente.

Es una nueva descentralizacion, acufiada segiin otros modelos
y quizds mejor, con otros moldes. El presidencialismo ha
impuesto su molde centralizador y aquelia palabra ha quedado
vacia o se la conserva como membrete para organismos casi
definitivamente “‘centralizados’. Son dos en realidad las organi-
zaciones centralizadas, las gque ahora observamos, la tipica for-
mada por las secretarias y departamentos de Estado y la atipica
integrada por 10s nuevos descentralizados.

Paradédjicamente, los organismos descentralizados que en sus
origenes sirvieron para descongestionar a la administracidn cen-
tralizada y para garantizar la prestacion técnica y eficaz de los
servicios publicos, concebidos con un régimen juridico y econé-
mico propio y auténomo, ahora se presentan como una carga
administrativa pesada, dificil de contener, controlar y asegurar
su eficacia financiera y operativa.

Su cada vez mayor aproximacion hacia el centralismo, moti-
vada y alentada por la excesiva concentracién de sus decisiones
fundamentales en el poder central, impide ahora pensar en una
auténtica descentralizacion administrativa por servicio. Ni
siquiera gramaticalmente esta expresion tiene un significado real.
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Descentralizacidon administrativa, es ‘'...una forma juridica en
que se organiza la administracién publica, mediante la creacién
de entes publicos por el legislador, dotados de personalidad ju-
ridica y patrimonio propios y responsables de una actividad
especifica de interés piblico”, pero este concepto general apli-
cado a los descentralizados por servicio nos lleva a insistir que
“...es de esencia a los organismos descentralizados su separacion
de la administracidn central, es separacién orgdnica y técnica
gue en la medida que se pierde de derecho o de hecho, en la
misma se ird perdiendo la fisonomia y existencia juridica y
real de la descentralizacion administrativa. En la vida real, los
organismos descentralizados en México gozan de una autonomia
sumamente precaria. A veces la ley se las otorga pero la poiitica
se las resta’’.*

Utilizar esas dos palabras con un sentido diverso, es desnatu-
ralizar esa acepcioén propia.

3. Perder su caracter “descentralizado’ para acercarse a la
centralizacion administrativa, es a nuestro modo de ver un ver-
dadero retroceso en los organismos descentralizados. En cambio,
otro fenomeno administrativo puesto de moda durante el go-
bierno de Luis Echeverria, la desconcentracion administrativa,
ha tenido hasta nuestros dias excelentes resultados en favor de
los administrados.

Acercar las decisiones o servicios que presta la administracion
publica que reside en la Ciudad de México hacia los lugares en
donde residen y se necesitan por los administrados, es la des-
cripcién esencial que hizo en su segundo informe de gobierno
Luis Echeverria, de dicho fendmeno. Advirtiendo ademads, la
reduccion en el costo del servicio que representaria para los
particulares.

*Nava Negrete Alfonso, Diccionaria Juridico Mexicano, Tomo HH, pdg. 240, 1983.
Instituto de Investigaciones Juridicas. UNAM.
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Empujados por la decisidn politica del presidente de la repu-
blica, que hizo de la desconcentracion administrativa una tarea
gubernamental, todos los titulares de las secretarias y departa-
mentos de Estado, de los drganos descentralizados, de las
empresas de participacion estatal y de los fideicomisos publicos,
empezaron de inmediato a desconcentrarse.

Antes de la concepcidn presidencial y de que se pusiera en
marcha, ya existian 6rganos desconcentrados en el pais. Para
citar sdlo algunos casos bien conocidos, las oficinas federales
de hacienda, los servicios coordinados de salubridad, las !lama-
das zonas militares, los centros SCOP, los centros coordinadores
indigenistas, las agencias de la entonces Secretaria de Agricul-
tura y Ganaderia, los primeros distritos de riego de la antigua
Secretaria de Recursos Hidrdulicos, etc.

Empero, la desconcentraciéon se convirtid en cascada a par-
tir de aquel gobierno, durante el siguiente de José Lépez Porti-
llo y se mantiene en el actual de Miguel de la Madrid Hurtado.

Considerada por sus beneficiarios, la desconcentracién admi-
nistrativa constituye un avance en el continuo prop6sito de
lograr una buena administracion piblica. Ha superado en gran
parte ef obstaculo que representaba la geografia nacional para
tener éxito en la prestacion de jos servicios administrativos
federales. Ha desterrado el tiempo excesivo que antes se consu-
mia para llegar necesariamente a la Ciudad de México y obte-
ner servicios fundamentales como pasaportes, permisos, autori-
zaciones, certificaciones, etc.

En la misma Ciudad de México, la desconcentracién ha pro-
ducido grandes beneficios, suprimiendo o acortando distancias,
y con ello ahorro considerable de tiempo para el ciudadano.
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Ahora que la desconcentracién administrativa, vista en su
construccion juridica, no ha resultado tan exitosa y hasta pro-
bablemente le ha restado crédito. El andamiaje juridico utilizado
para poner en practica el fenébmeno, con dolo o sin él, no ha
sabido interpretarlo siempre.

Mientras no se trasladen al organismo desconcentrado todos
los elementos, medios o recursos para gue pueda tomar de-
cisiones en la prestacion del servicio, no habra auténtica des-
concentracion. Es frecuente que esta multitud de organismos
desconcentrados no sean mas que ventanillas de trdmite o
escritorios de minimo poder decisorio.

Existe la tendencia, que reflejan los ordenamientos legales,
de no desconcentrar el poder de decision o de hacerlo pero re-
servandose al érgano desconcentrador la facultad de ejercitarto
simultdneamente a aquél: o sea que no se le priva del poder
originario {este ultimo aspecto se observa en los reglamentos
internos recientes de las secretarias de Estado).

Precaria como es en muchas ocasiones la desconcentracion,
tiene el resultado negativo de dilatar la resolucion final de los
expedientes administrativos; eleva ademds el costo de la fun-
cidbn desconcentrada cuyo titular se ve en la necesidad —como
ocurre en la practica— de visitar a sus superiores en la Ciudad de
México para recibir instrucciones.

En el fondo de esta situacion existen dos verdades: es dificil
desprenderse de poderes politicos y econdmicos gue representan
el atorgamiento de concesiones, exenciones, subsidios, franqui-
cias o la expedicidn de permisos o autorizaciones, la inscripcion
en registros piblicos y es seguro que los organismos desconcen-
trados no inspiran aGn toda la confianza que implicaria una des-
concentracion auténtica.
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Se ha pulverizado la administracion pablica y también la
legislacion administrativa. En cada uno de los estados de la re-
publica deberan estar representadas casi todas las dependencias
y entidades de la administracion federal, cuando menos con
uno, aungue a veces son mas de tres. Para este fin la mecédnica
utilizada es la de la delegacion de facultades o atribuciones.
Conforme a la autorizacion contenida en leyes, reglamentos,
decretos 0 acuerdos, los titulares de todas !a dependencias o
entidades llevan a cabo esa delegacién. El arsenal juridico as/
acumulado complica los procedimientos administrativos y las
resoluciones finales, pero sobre todo en la practica se observa
falta de precisidon o definicion sobre la competencia de los Grga-
nos desconcentrados, origen por cierto de numerosos juicios
ante los tribunales.

A esa desconcentracién administrativa hay que sumar otra,
cada vez mas abundante. El gobierno federal utiliza a los go-
biernos estatales y municipales para que por su conducto se
realicen funciones o servicios federales. Para esto se celebran
convenios, en que la autoridad federal delega atribuciones en las
autoridades legales © municipales.

E! camino legal de los convenios no siempre ha sido constitu-
cional ni en todos los casos con sentido practico u operativo,
amén del caso de otros convenios —de coordinacion adminis-
trativa— cuya constitucionalidad es mas discutible, pero que no
es ahora la ocasion mds oportuna para analizarlo.

Entre ordenamientos generales y convenios administrativos
que han servido para instrumentar juridicamente la desconcen-
tracién administrativa, el derecho administrativo ha tenido que
inventar nuevas reglas, pero también se ha visto obligado a sa-
crificar principios tradicionales.

En el terreno de la desconcentracidn administrativa, la nueva
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piqueta de la ‘’Simplificacion Administrativa’ tiene muchas ho-
ras de trabajo que cumplir.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y SIMPLIFICACION
ADMINISTRATIVA

Al referirnos al procedimiento administrativo, su cronologia
ha logrado avances importantes, aun cuando no haya alcanza-
do la unitarizacion,

Del hermetismo que privé en la actuacidn administrativa
producida en el Siglo XIX, a la situacidn que ahora priva, no
puede negarse un cambio totalmente positivo, Casi constituyd
un secreto saber el procedimiento que las autoridades de la
administracion seguian para dictar sus decisiones, en aquel
siglo y con mayor razon en los tres siglos anteriores a la Colo-
nia.

Prohibido no estaba por la ley, pero de hecho como si lo
estuviera, conocer los pasos que para resolver los asuntos
publicos o de interés general para los administrados, daba la
administracion colonial o la administracion del Siglo XIiX,
que conocid Guillermo Prieto en su longeva existencia.

Hubieron en el siglo pasado no pocas leyes administrativas
importantes elaboradas ya por el drgano legislativo mexicano,
que desterraron a las leyes espafiolas, dificiles de sacudir del me-
dio tras su larga ocupacién de siglos. Fueron de las Gltimas dé-
cadas del siglo por ejemplo el Cédigo de Minas de los Estados
Unidos Mexicanos de 1884, que execrd a las sempiternas orde-
nanzas de mineria hispanas, sucedido por las Ley Minera de
1882; los Codigos Civiles de 1870 y 1884, cuyas normas admi-
nistrativas sobre aguas propiedad de la nacién y la Ley sobre
Vias Generales de Comunicacion de 1888, en semejante accién



166 AVANCES DEL DERECHO ADMINISTRATIVC, ECONOMICO Y SOCIAL

expatriaron el régimen de aguas espafiol y los cOdigos sani-
tarios de 1891 y 1894,

En ellas aparecen los primeros procedimientos administrati-
vos como exclusivas vias legales de la administracion. No puede
decirse sin embargo, que ese primer grupo de leyes mexicanas
reflejaran el andar completo de la administracion; en realidad
sOlo registran huellas de pasos importantes que pronto conclu-
yen en la resolucion o mandato administrativo,

Asi nos parece que empieza la historia del procedimiento
administrativo mexicano, en su casi inexistencia en la legisla-
cion esparfiola, que avasalld con su régimen gran parte de la vida
nacional y en los primeros ordenamientos legales del Méxica
independiente en su mitad primera y en los atisbos mayores
que registran esas leyes de fines de siglo, que apenas lo dibujan.

Puntualizar ahora el desarrollo que ha ido teniendo el proce-
dimiento administrativo al través de cada una de las leyes
administrativas expedidas a principios del Siglo XX y sobre todo
de las que aparecen después de ia fecha de iniciacion de vigen-
cia de la actual Constitucion, el 10. de mayo de 1917, seria
tarea excesivamente prolija e indtil, que ademdas nos compro-
meteria a transcribir tan numerosos textos, que éstos acabarian
por monopolizar el campo de que ahora disponemos para ex-
presar comentarios o reflexiones sobre el tema.

Paulatinamente, pero sin perder el rumbo de los avances lo-
grados, el procedimiento administrativo se va estructurando,
organizando, como el camino que legaimente siguen y deben
seguir las autoridades administrativas. Se convierte en el cauce
legal de la actividad administrativa.

A juicio nuestro, han sido dos fuerzas las que han contribuido
a que el procedimiento se transforme en el camino legal que for-
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zosamente debe establecer en sus mandatos el legislador y al que
ineludiblemente tendra que someter sus actos a autoridad admi-
nistrativa, particularmente aquellos gue trascienden a la esfera
juridica de los administrados.

Ha sido en primer término, la necesidad de cumplir con la
garantia de audiencia, prevista en el articulo 14 constitucional.
En efecto: ““Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o
de sus prapiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio
seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que
se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento vy
conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho”.
En estc ha contribuido definitivamente la jurisprudencia de
la Suprema Corte de Justicia de fa Nacién, que interpretando la
norma transcrita “dispenso’’ a las autoridades administrativas a
acudir previamente a los administrados, acatando las formalida-
des esenciales del procedimiento administrativo, pere no de un
proceso y no ante los tribunales.

Entender el significado de esas formalidades esenciales, tam-
bién ha sido obra jurisprudencial el describirto. Dar oportunidad
suficiente y previa al administrado para ser ofdo y defenderse,
es formalidad que el legislador debe prever y cumplir asi con la
garantia de audiencia; entonces las autoridades administrativas
al ajustar su actividad al mandato legislativo, cumplen a su vez
con el imperativo de caracter constitucional.

Esta travesia interpretativa ha impulsado al legislador a dise-
fiar un procedimiente administrativo que cada vez mas transpa-
rente e} quehacer de la administracion.

Paralela puede decirse, ha sido la fuerza de los hechos la gque
ha puesto ante fa mirada de la administracion, que no es posible
conseguir la eficacia en sus determinaciones o resofuciones, si
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éstas no se apoyan en la realidad misma, en la veracidad de
aquéllos.

Estar mejor informada, contar con la documentacion nece-
saria, recibir directamente la version de los hechos por quienes
podran resultar afectados, es la realidad que ha llevado al
convencimiento a la administraciéon de procurar procedimien-
tos que le permitan tener facil y seguro acceso a tales fuentes.

Desde el escritorio no es posible conocer los problemas na-
cionales ni saber el alcance o repercusién de las resoluciones
administrativas; hace falta el contacto inmediato con la realidad.
No puede encerrarse la administracion en su cubiculo y tomar
decisiones.

Los requerimientos de esta naturaleza han adquirido tal mag-
nitud en razén misma de la complejidad de la actividad adminis-
trativa, que sin existir propésito deliberado, ha surgido en las
leyes y reglamentos administrativos un nuevo concepto de
procedimiento administrativo.

Tradicionalmente, el concepto que se tenia acerca del proce-
dimiento administrativo, era el de un procedimiento privativo
para la administracién; sblo ella transitaba en €I, era el cauce
legal exclusivo de su actividad. Ahora el procedimiento encauza
el andar de la autoridad administrativa y el de los administrados,
para elaborar decisiones mas acertadas y mejor motivadas o apo-
yadas en los hechos.

Existen procedimientos administrativos en gue es necesario
la participacidn de particulares e inclusive de otras autoridades
distintas a las que dictara [a resolucion, a fin de que ésta relina
todas las formalidades para su validez. O sea, que a veces ni
siquiera es potestativo para la autoridad requerir la intervencion
de los particulares o de otros entes ptblicos.
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Ocurre asi por ejemplo en el procedimiento que prevé la Ley
Federal de Radio y Televisidn de 1960, para el otorgamiento de
concesiones de radio y television de tipo comercial {que inclu-
sive previene el caso de oposicién de terceros antes de que se
otorgue la concesion); en el procedimiento que establece la Ley
de Obras Pablicas de 1980 {muy semejante al de su antecesora,
la Ley de Inspeccion de Contratos y Obras Publicas de 1965)
para la adjudicacién de contratos de obras piblicas; en el proce-
dimiento gue marca la Ley Forestal de 1960 para el otorgamiento
de permisos ordinarios de explotacion forestal; en el procedimien-
to gue sefiala la Ley General de Poblacion de 1974 v su reglamen-

to de 1976, para la entrada al pais de extranjeros como inmi-
grantes 0 no inmigrantes; en el procedimiento que recoge la
Ley General de Salud de 1984 para el control sanitario de
productos y servicios y en el procedimiento administrativo que
regula el Codigo Fiscal de la Federacion publicado en el Diario
Oficial de 31 de diciembre de 1981 y vigente a partir del 1o. de
enero de 1983 (muy parecido al de su predecesor de 1967).

Contrasta notablemente el nuevo procedimiento de las leyes
administrativas de las tres Ultimas décadas vy el de leyes ante-
riores pero vigentes alin, como sucede en el procedimiento
expropiatorio de la Ley de Expropiacién de 1936; el proce-
dimiento de expedicion de permisos para caza deportiva de la
Ley Federal de Caza de 1952; el procedimiento de oposicién a
declaratorias de nacionalizaciébn de bienes eclesiasticos de la
Ley de Nacionalizacion de Bienes, reglamentaria de la frac-
cién 11 del articulo 27 constitucional de 1940 y algunos proce-
dimientos que recoge la Ley de Vias Generales de Comunicacién
de 1940. En estos procedimientos se conserva en gran parte la
idea de la exclusividad que tiene la administracion para actuar
en los mismos, con exclusion casi absoluta de los probables
afectados.
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El mismo cambio se observa, y avance diriamos, en el pro-
cedimiento que se regula para el tramite de los recursos ad-
ministrativos. En los primeros ordenamientos administrativos
federales, con raras excepciones, la regulacion que se hace es
parca, laconica, insuficiente, dando origen al uso necesario de la
supletoriedad dei Cédigo Federal de Procedimientos Civiles,
muy discutible a nuestro modo de ver. Tal vez por la experien-
cia de esa supletoriedad, es que el legislador se ha preocupado
por evitarla y fabricar las normas propias y adecuadas a la natu-
raleza de los asuntos administrativos.

Hoy se puede ver en las leyes y reglamentos hasta excesos de
esa (ltima regulacidon. Por ejemplo, se edifican o estructuran
procedimientos que guardan una gran similitud con la estructura
de los procesos que se promueven ante los tribunales. Si antes
de gue se dicte la resolucion no se ha tenido la suficiente opor-
tunidad de ser oido, todavia se puede iograr a! través del proce-
dimiento del recurso administrativo.

En suma, el procedimiento administrativo transparenta la
actividad de la administracién publica, rompiendo con el herme-
tismo del pasado y encauza la actividad de |a administracién
junto con la de los administrados, como mecanismo que asegure
el respeto a la garantia de audiencia constitucional y a la vez,
una administracion mejor informada y consecuentemente mas
eficaz.

Ha llegado la hora, sin embargo, en que el procedimiento
administrativo ha detenido su avance. La mejor probanza que se
tiene para acreditarlo es el reciente Decreto Presidencial de
“Simplificacidon Administrativa’” de 1984 (publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 8 de agosto de ese afio).

Exhibe el decreto, a guisa de ejemplo, las fallas y vicios que
padecen los procedimientos administrativos actuales, que pro-
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vocan dafios o molestias innecesarias a los particulares, que
detienen injustificadamente la satisfaccién de {os intereses co-
lectivos o que hacen lenta la accidn administrativa.

llustrativas son algunas frases del mismo: a} procurar “... la
eliminacién de molestias a los ciudadanos por constantes lec-
turas, visitas, distribucion y pérdida de boletas sobre cobros de
derecho por servicios plblicos’’; b) establecer ... métodos que
permitan informar, reducir y simplificar los trdmites y los
informes a que estan obligados {os interesados’’; ¢) adoptar “'... las
medidas para reducir y simplificar los trédmites, los informes y
las instancias y, en los casos en que ello sea posible, establecer
un solo canal para el desahogo del procedimiento’’; d} ... elimi-
nar en la secuela de los procedimientos administrativos, la solici-
tud de documentacion y acreditacidon gue ya fueron requeridos
en pasos o instancias previos”'.

Ahora la batalla de! procedimiento administrativo es en
contra del burdcrata que lo maneja y de los muy numerosos
procedimientos que encarcelan 1a actividad administrativa, hace
nugatoria la accion administrativa o de plano la aniquilan y sin
dejar de ver gue los administrados naufragan en tamafia odisea
de procedimientos.

Educar a los burocratas en la difici! materia del servicio puabli-
co es tarea que no ha logrado hasta ahora grandes resultados,
a pesar de los varios intentos gubernamentales. Cierto, capacitar
a burdcratas de sexenio o para sexenio, o de menos tiempo por
los cambios politicos que se suceden en el perfodo oficial del
gobierno federal, no ha producido los frutos de una burocracia
responsable, entendida y honesta. '

Cunden por el contrario los malos ejemplos de funcionarios
publicos de alta jerarquia, de corrupcién notoria y sin castigo
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penal, de ineptitud manifiesta, de negligencia supina, de torpeza
insuperable no receptiva a los cambios gue [as realidades econd-
mica y social del pais exigen y en suma, hasta desprovistos en
numerosos casos de sentido comun.

No existen escuelas de administracion plblica para preparar
a los futuros servidores pliblicos, inicio positivo de la auténtica
carrera administrativa (sin negar la existencia de escuelas de
administracion actualmente, pero que son para los que ya son
burdcratas y cuya capacitacién se procura), ni existen bases
legales que garanticen el apoyo necesario para seleccionar al
futuro burécrata conforme a su ciencia o arte, técnica o expe-
riencia, sustituida por secuelas de asombrosa improvisacién (rea-
lidad Gltima que por desgracia soportan los cuerpos directivos
de algunas empresas pablicas importantes).

En manos de esa burocracia esta la direccion y cuidade de los
procedimientos administrativos, gue a veces tienen la suerte de
contar con expertos, honestos y sensatos servidores publicos.
Haria falta una reforma administrativa a fondo para exterminar
esa nefasta improvisacion, para imponer la ubicacidon adecuada
de los servidores publicos noveles y para conservar los niveles
técnicos de la burocracia, rescatandolos del botin politico y
de todo jugueteo politico.

Aparte de esa precaria conduccion y custodia de los proce-
dimientos administrativos, origen principal de los vicios que
padecen y que apunta el citado decreto presidencial, el mar de
procedimientos existente ahoga a la administracion publica
federal y a los administrados.

A veces en una sola secretaria de Estado se tramitan mas de
cuatrocientos procedimientos administrativos, como acontece
en la de Comercio y Fomento iIndustrial, segun informd su



ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL DERECHC ADMINISTRATIVO 1723

titular al presidente de la reptblica en reunién de “gabinete’ a
fines de 1984.

Faciimente se pueden encontrar en promedio, de tres a cinco
procedimientos en cada ley administrativa. Los reglamentos de
las leyes, que con frecuencia hacen mas complicados, complejos
o dilatados esos procedimientos, prohijan también otros que
hacen una suma considerable, difictl de identificar y conocer.
A su vez, los numerosos decretos y acuerdos presidenciales,
subordinados a la jerarquia de la ley y emparentados con los
reglamentos, también contribuyen con no pocos procedimientos.
Inclusive las circulares y los instructivos, que se atreven a ser
normativos, son vehiculos de procedimientos o trémites comple-
mentarios.

En este enjambre juridico no podriamos omitir a las conve-
nios administrativos, que hoy son la herramienta legal de moda
en toda la administracion publica federal, utilizados como
puente de auténtica coordinacion con las administraciones es-
tatales y municipales o de artificio federalizador anticonstitu-
cional (los gobiernos estatales han aprendido pronto y bien esta
leccion y mediante convenios privan ahora a los municipios de
lo que la reforma de 1982 --publicada en el Diario Oficial de
3 de febrero de 1983— les dioenel articulo 115 constitucional).

Aqui, en el cuerpo de estos nuevos instrumentos, se localizan
también procedimientos administrativos.

Imposible saber finalmente cudntos procedimientos tiene
patentados la costumhre administrativa. Por doquier nos trope-
zamos con practicas administrativas que sin registrarlas ley alguna
como lo advierte el decreto presidencial, son guia efectiva de la
vida de refacién entre la administracion y (os administrados.
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Es la realidad anterior, reconocida y experimentada por el
gobierno, la que justifica y apoya sin titubeos la idea de una ley
de procedimiento administrativo. No hemos contado cuantos
intentos ha realizado el gobierno para alcanzar tales propositos,
pero si estamos seguros que los gobiernos pasados {1970-1982),
hicieron lo posible y llegaron a elaborar sendos anteproyectos
en tal sentido.

Otros paises han logrado ya tal avance. Por ejemplo, Espafia,
con su Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de
1958; Argentina, con su Ley Nacional de Procedimientos Admi-
nistrativos (Ley 19.549, publicada en el Boletin Oficial 27/1V/72,
cuyo texto vigente se hizo conforme a ia Ley 21.686, Boletin
Oficial de 25/X1/77) y Alemania Federal, con su Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, de 25 de mayo de 1976, vigente
a partir del 1o. de enero de 1977. En todos estos ordenamientos
se conserva la idea de unidad del procedimiento administrativo,
sin mengua de admitir excepcional y parece inevitable, ia exis-
tencia de algunos procedimientos especiales.

En México se ha realizado un esfuerzo similar con el procedi-
miento administrativo tributario en los cédigos fiscales de la
federacion de 1938, 1967 y el vigente de 1983. Perfeccionado
al través de esos cuerpos y distintas reformas legales, el proce-
dimiento tributario {llamado por el c6digo de 1938, fase oficiosa
del procedimiento tributario) comprende tanto el procedimien-
to de la resolucion primigenia como el de impugnacion adminis-
trativa de esta (ltima.

Un solo procedimiento que sirva de cauce legal a toda la
actividad administrativa, a todo trdmite administrativo, alivia-
ria de muchos males a la administracion publica federal y
colmaria satisfactoriamente intereses publicos fundamentales.
Es razén vilida y justificada la que se da en este sentido en la
exposicion de motivos de la Ley de Procedimiento de Espafia:
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“La necesaria presencia de! Estado en todas |as esferas de la vida
social exige un procedimiento rdpido, agil y flexible, que permita
dar satisfaccion a las necesidades pUblicas, sin olvidar las garan-
tias debidas al administrada, en cumplimiento de los principios
consagrados en nuestras leyes fundamentales'’,

Expedir la Ley de Procedimiento Administrativo Federal,
acabaria con cientos de procedimientos convertidos en trampas
de injusticia social; romperia la telarafa de procedimientos en
que se anida la corrupcidon burocritica; limpiaria el camino de
abrojos administrativos que estorban y retardan injustificada-
mente {as decisiones; acortaria los pasos administrativos y la
justicia en la administracidn serfa pronta y auténtica. Es la ley,
en otras palabras, una reforma administrativa vital.

2 Vivancos Eduardo. “Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo™,
pdy. 24, Ed. A.H.H_, Barcelona, Espaia, 1959.



