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1. INTRODUGCION

El derecho administrativo cs, hay que expresarlo asi, aunque parezca una tau-
tologia, la rama del derecho piblico relativa a la administracién piblica.* Sin
una idea clara acerca de lo que es, de lo que procura y de la manera como
actia la administracidén pablica, no os posible entender el derecho administrativo.

La administracién puablica, me refiero en especial tratdndose de México a la
federal, es la organizacién que cumple toda la actividad estatal que no estd
a cargo ni del Poder Legislativo ni del Poder Judicial. Explicar, como lo ha
pedido la comisién organizadora de cste coloquio, “en plan de muralista las
grandes tendencias, las grandes figuras y los grandes problemas” del derecho
administrativo, durante los tres cuartos corridos del siglo xx, es, en lo funda-
mental, aunque tal vez no exclusivamente, exponer las transformaciones que han
tenide lugar en la organizacién, atribuciones, modos de proceder y sistemas de
control a que en nuestro pais estd sujeto el Poder Ejecutivo.

El presente siglo, se ha dicho, empezd en Europa, fuente principal de nuestras
tradiciones ¢ instituciones juridicas, no en 1901 sino en 1914, al estallar la que
seria la Primera Guerra Mundial. En México comenzé en noviembre de 1910,

* Miembro del Colegio Nacional.

1 No resisto a dar, sin pretender fundarlo, mi concepte de lo que es el derecho pihiblico.
Lo integran las normas que rigen las relaciones juridicas en que uno al menos de los
sujetos tiene poder: esto es, autoridad para imponer sus decisiones, de ser necesario, por
la fuerza. (Este concepto deja a un lado, por supuesto, el problema del derecho in-
ternacionai).
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cuando se inicié el largo y complejo proceso social y politico que se conoce
como la Revolucién. Ello no desconoce que antes de 1910 hubiesen aparecido
ya manifestaciones que anticipaban ese proceso. Especificamente debo mencio-
nar, por su vinculacién estrecha con mi tema, que en los ultimos 10 afios del
régimen del presidente Porfirio Dfaz, que cubrié, con un breve intervalo (de
1880 a 1884}, mis de un tercio de siglo de vida mexicana, era ya notorio que
las concepciones basicas del “liberalismo clisico”, incorporadas en la Constitu-
cién de 1857, habian entrado en crisis.?

Los debates del Congreso Constituyente de 1856 y 1857, que con tanta fide-
lidad recogié Francisco Zarco,® muestran que los legisladores que participaron
en ellos pensaban llevar los postulados de ese liberalismo a los textos de la ley
fundamental, que tedricamente regia la vida mexicana cuando estallé la Revolu-
lucién: en lo politico declararon dogmiticamente que Ios derechos del hombre
eran “la base y el objeto de las instituciones sociales” y en lo econémico invocaban
como verdades evidentes las ensefianzas que habian recogido de Adam Smith y
de Jeremias Bentham. 8i se quisiera sefialar un discurso particularmente repre-
sentativo de esas ideas, habria que elegir el que dijo en la sesién de 8 de agosto
de 1856 el entonces joven diputado Ignacio Luis Vallarta y que contiene las
siguientes palabras:

Desde que Adam Smith ¢ dejé aprobada la mixima econdémica de la “concu-
rrencia universal” (acepté el estado de los pueblos tal cual es, y en tal supuesto
descansan mis raciocinios); desde entonces, sefior, ya no es licito dudar de la
solucién de aquellas cuestiones. El principio de concurrencia ha probado que toda
proteccién de la industria, sobre ineficaz, es fatal; que la ley no puede injerirse
en la produccién, que la economia politica no quiere del legislador mis que la
remocién de toda traba, hasta las de proteccién; que el solo interés individual,
en fin, es el que debe erear, dirigir y proteger toda especie de industria, porque
s6lo €l tiene la actividad, vigilancia y tino para que la produccién de la riqueza
no sea gravosa.

Vallarta, a quien con justicia, por otra parte, el “porfiriato’” consagré en la
Suprema Corte y fuera de ella como la autoridad maxima en materia consti-
tucional, se mantuvo fiel a sus ideas a lo largo de toda su vida. Bajo su influen-
cia intelectual, que coincidia adem4s con una terrible escasez de recursos propios,

? Véase mi estudio “Las Ideas acerca del Decsarrollo Econdmico en el proceso de la
Revolucién Mexicana™, en México y la Cultura, México, Secretaria de Educacién Piablica,
1961, pp. 1179 ¥y ss.

3 El Colegio de México hizo en 1957 excelentes ediciones tanto de la historia como
de la crénica del Congreso Constituyente. La primera corresponde al libro de Zarco; la
segunda recoge las “crénicas parlamentarias’” del mismo autor aparecidas en el peri6-
dico El Siglo XIX,

4 Es ésta la Unica cita de Adam Smith que se hizo en el Constituyente.
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humanos y materiales, asi en lo que ahora llamariamos el sector publico como
en el privado, se llevd adelante en la legislacién secundaria, tanto en la civil v
mercantil como en la administrativa y particularmente en la importantisima de
minas, un proceso que concluyé por dar al Estado mexicano, respecto de la eco-
nomia del pais, tareas parecidas a las que en la Constitucién de Inglaterra tiene
el monarca: una potestad muy alta, pero muy tenue de consejo; de apoyo moral,
de simbolo de la respetabilidad, pero insignificante autoridad efectiva. (En algu-
nas materias, tierras y petrolec nada menos, para hacer la abdicacién de su
potestad el Estado mexicano tuvo que abandonar tradiciones que venian de
siglos) .

Las necesidades sociales y politicas, mas presionantes que las teorfas, obligaron
al gobierno federal, a fines del siglo xx y a principios del xx, a tomar inter-
venciones econdmicas muy alejadas del pensamiente vallartino; algunas tan
importantes como el decreto de 4 de octubre de 1901 sobre importacién de maiz
por cuenta del gobierno para venderse por abajo del costo y poner asi un tope
al precio del grano (verdadera anticipacién de lo que casi cuarenta afios despuds
consagraria como politica de subsistencias el presidente Cardenas y mantendrian
sus sucesores) o como la nacionalizacién de los ferrocarriles (Gnica de trascen-
dencia comparable a la petrolera de 1938 o a la nacionalizacidén de la industria
eléctrica llevada a cabo en 1960). Esas medidas y algunas otras tomadas al final
del “porfiriato” {como la fundacién de la “caja de préstamos para la irrigacién
y la agricultura”), no alcanzaron a variar €l “clima”, que era de abstencion
estatal; pero sl revelan que los espiritus mas alertas de aquel régimen compren-
dian que La rigueza de las naciones no fue escrita pensando en los problemas
mexicanos.

El pais indudablemente se desenvolvid en diversos aspectos: un hombre in-
signe, Justo Sierra, promovié la educacién superior y el cultive de las ciencias y
de las artes; se conquistaron los mercados internacionales para el crédito pd-
blico, lo que hizo posible construir obras piblicas (si bien algunas de valor social
discutible en un pueblo miserable, como Io son algunos teatros de la capital y
de las provincias) ; pero el desarrollo econémico se fincaba bésicamente en la
esperanza de que el capital extranjero viniese a explotar nuestras riquezas,
particularmente la plata, y después el petréleo. Asegurar a toda costa el orden vy
reducir al minimo la accién administrativa del Estado eran los objetivos supre-
mos de la politica.

El prupo que gird alrededor del secretaric de Hacienda y Crédite Plblico,
José lves Limantour, en que figuraron algunas de las inteligencias méis esclare-
cidas de ese tiempo, justificaba el eclipse democratico en documentos a veces de
tono patético, a los que no puede negarse intencién aunque equivocada, en la
necesidad de promover el “fomento”, el desarrollo econdémico del pais (con-
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cepto que desde los afios cuarenta del siglo xx habia aparecido en los trabajos
de Mariano Otero y de Lucas Alamin).® El manifiesto redactado con motivo
de la presentacién de la dltima reeleccién del dictador en 1910, aseguraba que
por su propia mecénica el progreso material, al elevar los niveles de vida, ha-
bria de facilitar, en un futuro cuya presencia ya no podria postergarse mds, el
implantamiento efective del sisterna democratico liberal, que operaba sin contacto
alguno con las realidades sociales, como un juego de sombras proyectado sobre
una pantalla, que simula seres y cosas inexistentes. Bulnes relata que el presi-
dente Diaz le confié una vez: “los mexicanos estin contentos con tener la deco-
racién de las instituciones, mejor que las instituciones sin decoracién”.®

Y asi estallé la Revolucién. Seria inexacto afirmar que Francisco I. Madero,
que indudablemente la concibié como una operacién fundamentalmente politica,
desconociera las causas sociales y econémicas que hicieron tan engaifiosamente
facil su éxito inicial. Aunque someras, hay en el libro que escribié referencias a
la guerra del yaqui, 2 la de los indios mayas y a las huelgas de Puebla, de Ori-
zaba y de Cananea.’

En su Plan de San Luis, Madero incluyé un puntoe que dice;

Abusando de Ia Ley de terrenos baldios, numerosos pequefios propietarios, en su
mayoria indigenas, han sido despojados de sus terrenos, ya por acuerdo de la
Secretaria de Fomento, o por fallos de los Tribunales de la Repiiblica. Siendo de
toda justicia restituir a sus antiguos poseedores los terrenos de que se les despojé
de un modo tan arbitrario, se declaran sujetos a revision tales disposiciones y
fallos y se exigird a los que los adquirieron de un modo tan inmoral, o a sus
herederos, que los restituyan a sus primitivos propietarios, a quienes pagarin
también una indemnizacién por los perjuicios sufridos. S6lo en el caso de gque
esos terrenos hayan pasado a tercera persona antes de la promulgacién de ese
plan, los antiguos propietarios recibirdn indemnizacién de aquellos en cuyo bene-
ficio se verificé el despojo.

Ademas, durante su corta gestion, Madero pretendié, segiin expuso en su
informe al Congreso de lo. de abril de 1912, hacer de la “Caja de Préstamos”
érgano para “el desarrollo agricola del pais y para la solucién de nuestros pro-

blemas agrarios”.
Esos fueron, sin embargo, apenas atisbos. Habrian de ser Emiliano Zapata, pri-

5 Emilio Rabasa escribié al final de su vida estas palabras: “La maquinaria del go-
bieno democritico trabajando en el vacio, el gobernante conservindolo con respetos que
su sabia previsién aconsejaba, y dos generaciones resignadas en bien de la prosperidad,
de la paz y del honor nacionales, a hacer el sacrificio de sus ambiciones legitimas y de sus
convicciones politicas mas arraigadas y a dejar ignorados y ocultos para siempre su fuerza,
su valor y aun quizas su genio”. (“Historia sinfptica del derecho constitucional” en la
Revista General de Derecho y Jurisprudencia, 1932, t. m, p. 254).

8 El yerdadero Diaz, Editora Nacional, S. A, 1952, p. 39.

* La sucesién presidencial en 1910, 1909, p. 170.
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mero, y Venustiano Carranza, mis tarde, en la ley de 6 de enero de 1915, con el
consejo de Luis Cabrera, quienes darian al problema del campo la jerarquia
mayor en el empefio revolucionario. Esa ley sefiala, en muchos sentidos, el
punto inicial del derecho administrativo del México actual®

La Revolucién —después de un periodo cuya explicacién escapa por completo
a la intencién de este trabajo— se institucionaliza en la Constitucién de 1917.
Los diputados de Querétaro ya no legislaban, como los de 1857, “para todo el
mundo”. La nueva Constitucién, y ¢n eso radica su mérito mayor, no aspirb a
ser un Cédigo universal, sino una ley exclusiva, entrafiablemente mexicana.

Con su “mexicanismo”, con su “agrarismo”, ;la nueva Constitucién hace un
abandono formal de la doctrina econémica liberal? La respuesta no es sencilla,
porque ni en el campo de las ideas, ni en el méis importante y fecundo de las
realidades histéricas y politicas, existe lo que pudiera llamarse una “versién prin-
cipe” del liberalismo econémico. Por €so, mis que de un abandono completo o
sistemético de las doctrinas del liberalismo econémico, se pisa terreno mds solido
si se afirma que en 1917 se manifesté una vigorosa tendencia reformadora, que
con el apoyo politico del més brillante de los caudillos militares de la Revolucién,
Alvaro Obregén, muchas veces triunfé sobre las ideas del primer jefe, Venus-
tiano Carranza.® En cuanto interesa a las atribuciones de la adminstracién pi-
blica en materia econdmica, esa tendencia es notoria en las siguientes materias:

1. En las restricciones para la posesion de tierras por extranjeros y en ja de-
claracién de propiedad nacional sobre el petrdleo, los miinerales y otras sustancias
del subsuelo, que sefialé el articulo 27, aunque parece que el pensamiento de los
autores del precepto --segiin se expone méis adelante— no era que la nacién
llevase a cabo las explotaciones, sino que simplemente las regulase como durante
la época colonjal.*®

& Limitaciones de espacio explican que estas notas no traten con la extensién debida
las relaciones que median entre la reforma agraria y el desarrollo del derecho administra-
tivo mexicano, Baste anticipar que, como se dird después, el procedimiento administrative
en su fundamentacidn, teérica y en su regulacién legal arranca de la obra clisica de
Narciso Bassols, L.a Nueva Ley Agraria, 1927.

® “Un grupe distinguide del Congreso, se habia propuesto apoyar y sostener a toda
costa ¢l proyecto de reformas del primer jefe, declarando enemigos de Carranza a cuantos
osaran discutir ese proyecto, Afortunadamente perdieron todas sus batallas. La mayoria
radical se impuso, y gracias a sus esfuerzos tuvimos articulos 3., 27, 113, 123 y 130",
DJED. Bojorquez, Crénica del Constituyente, 1938, p. 229. En su Historia de la Consti-
tucion de 1817, Félix F. Palavicini presenta una versién distinta con testimonioes tan im-
portantes como el de Pastor Rouaix acerca del articulo 27 (t. 1, pp. 603 y ss5.). Lo cierto
es que el proyecte del primer jefe casi no contenia ninguno de los precepios que en materia
social dan perfil propio a nuestra ley suprema

10 Asi aparece del Diario de los Debates, en donde inclusive se acufid un nombre
“bienes de distribucién”, para los minerales y el petrbleo. También era la idea de la
primera generacién de juristas a quien tocé interpretar la Constitucién, como don Manuel
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2. En los textos relativos a dotacién y restitucién de ejidos a los pueblos y
fraccionamiento de latifundios; y en la declaracién de que “la nacién tendri en
todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés piblico, asi como el de regular el aprovechamiento de los recur-
sos naturales susceptibles de apropiacién, para hacer una distribucién equitativa
de la riqueza piblica y para cuidar de su conservacién”.

3. En la adicién hecha al articulo 28, que aunque conserva en principio la
declaracién en favor de la libre concurrencia “en la produccién, industria o
comercio o servicios al piiblico”, establece que “la ley castigari severamente y las
autoridades perseguiran con eficacia... todo lo que constituya una ventaja ex-
clusiva, indebida a favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio
del piblico en general o de alguna clase social”.

4. Por altimo, aun cuando hoy ya no se puede leer sin asombro la opinién
de Francisco Bulnes, acerca de que el articulo 123 dio las bases para un régimen
“bolchevique”, el precepto aprobado en 1917 rechazé la idea liberal del trabajo
humano como una mercancia cuyo precio fije la Jibre concurrencia, cuando entre
otras normas incluyé Ia fraccién VI, segiin la cual “el salario minimo que debera
disfrutar el trabajador, seri el que se considere suficiente, atendiendo las con-
diciones de cada regién, para satisfacer las necesidades normales de la vida del
obrero, su educacién y sus placeres honestos, considerindolo como jefe de fa-
milia”, y cuando en la fraccién xn dispuso que “en toda negociacién agricola,
industrial, minera o cualquiera otra clase de trabajo, los patronos estarin obli-
gados a proporcionar a los trabajadores habitaciones cdmodas e higiénicas. .. vy
que igualmente deberin establecer escuelas, enfermerias y demas servicios nece-
sarios a la comunidad”.

No afirmo que solamente alrededor de los temas anteriores la Constitucitn,
tal como salié del Congreso de Querétaro, concedié a la administracién poderes
que le permitieran asumir funciones activas en el proceso econémico. Las men-
ciono por su particular significacién y porque muestran con claridad que, aun
cuando sin formular una exposicién articulada o de conjunto, la mayoria radi-
cal, de la “izquierda” como Bojérquez la llama en su crdnica, se aparté en
varios puntos del [iberalismo que entre nosotros se deberia llamar, en rigor,
vallartino, como los ingleses denominan al suyo cobdenista.

Importa mucho destacar que la Constitucién de 1917, en el texto original
de su articulo 27, enfoca el problema de la justicia social come la necesidad de
procurar “la equitaitva distribucién de la riqueza”. La idea de promover me-
diante una accién estatal deliberada y especialmente mediante la inversién pi-
blica o el fomento de la privada, la riqueza mayor que haga posible la justicia,

Gémez Morin (Documentos enviados desde Nueva York, en 1921, incluidos en Los Caudi-
Hlos Culturales de Krauze, 1976).
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no aparece recogida, al menos de manera explicita, antes de la reforma al
articulo 30, promovida por el presidente Avila Camacho y promulgada en 1946,
cuando Jaime Torres Bodet era secretario de Educacién.?

Dos hipétesis pueden hacerse acerca de las causas de este silencio. La primera
que se ocurre es que las reformas constitucionales de 1217 no luchaban en
contra de todos los principios basicos del liberalismo econémico.’? La segunda
es que si trataba de vigorizar lo que ahora se llama el “sector pablice”, modifi-
cando algunos principios liberales que habian mantenido en México una estruc-
tura feudal en el campo y dejado al capital extranjero la explotacién de nuestros
recursos naturales y de los servicios piblicos. Corrohora esta tesis la exposicién
que Luis Cabrera hace en un libro clésico de la politica econémica del presi-
dente Carranza,® cuando afirma que el primer jefe “profesaba la doctrina de que
todas las empresas de servicios publicos (ferrocarriles, tranvias, telégrafos, telé-
fonos, provisién de aguas potables, abasto de luz y fuerza motriz) debian ser
poseidas y administradas por los gobiernos municipales, locales o federal”. Otra
causa que puede explicar el silencio de 1917 acerca de la justicia como desarrollo
v no sélo comeo distribucién de la riqueza, es el abuso que el régimen del presi-
dente Diaz hizo del “fomento” como excusa para su politica general.

II. LA ADMINISTRACION Y LA JUSTICIA FEDERAL.
La DECISION EJECUTORA Y LA GONSTITUGION

No fue tarea sencilla ni pudo llevarse a cabo de manera sistematica, modificar
el marco juridico relativo a la organizacién, atribuciones y modo de proceder del
Poder Ejecutivo, acomodandolo a las exigencias politicas de una accién estatal
en constante y creciente expansiémn.

En efecto, si bien fue claro el propésito politico de los constituyentes que se
reunieron en Querétaro en 1917 de vigorizar el Poder Ejecutivo frente al Poder
Legislativo, no es igualmente claro que pretendiesen reducir las funciones tra-
dicionales del control del Poder Judicial sobre el Poder Ejecutivo, que es acaso
uno de los datos salientes de la evolucién del derecho administrativo en este
siglo.**

it En la reforma al articulo 27 hecha por decreto de 29 de enero de 1975, se dice ya
que la nacién podri imponer modalidades a la propiedad privada no sélo con objeto de
hacer una distribucién equitativa de la rigueza piblica, sino para “lograr el desarrollo
equilibrado del pals y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural
y urbana”,

12 Es la tesis que sustenta el profesor Gustavo R, Velasco en su monografia Evolucion
del Derecho Administrativo Mexicano, (1912-1942), Editorial Jus, 1943,

13 I.a Herencie de Carranza, 1920, pp. 40 a 42.

1t En este punto, como pricticamente en todos los que abordo en el presente estudio,
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Entre otros textos constitucionales puedo citar €l artfculo 22 que todavia esta-
blece lo que sigue: “no se considerari como confiscacién de bienes la aplicacién
total o parcial de los bienes de una persona, hecha por la autoridad judicial,
para el pago de la responsabilidad civil resultante de la comisién de un delito
o para el pago de impuestos y multas”. La Constitucién de 1857 no contenia
una disposicién similar. Y su silencio en cuanto a los procedimientos que {a admi-
nistracién pablica debia seguir en materia de cobros de impuestos habia permi-
tido que don Ignacio L. Vallarta, en una célebre monografia de 18827° se
pronunciara por la legitimidad del procedimiento administrativo oficioso y eje-
cutivo con el argumento de que desde la época de la colonia espafiola asi se
habian cobrado los tributos y de que pagarlos, al igual que servir en el ejéreito,
eran obligaciones de tal manera ineludibles y de urgente cumplimiento, que no
resistian las demoras de un largo proceso judicial.

Frente al texto transcrito del articulo 22 de 1917 era mucho mas dificil sos-
tener las tesis de Vallarta: sin embargo, cuando un juez de distrito se atrevié a
invalidar un procedimiento con apoyo en él, la Suprema Corte no solamente
revocd la sentencia, sino que consigné al Magistrado. Este fallo de la Corte, ex-
plicable desde el punto de vista de las realidades y exigencias del pafs, fue en
realidad una derogacién, por via judicial, de articulo 22.

Otro texto, también de hecho derogado por la via judicial, y que toca a otra
drea muy importante de Ia administracién pablica, es el que hasta las reformas
de 1934 al articulo 27 constitucional se conocia como el parrafo décimo del
articulo 27, cuyo texto es el siguiente:

El ejercicio de las acciones que corresponden a la nacién por virtud de las dispo-
siciones del presente articulo, se hard efectivo por ¢l procediminto judicial, pero
dentro de este procedimiento y por orden de los tribunales correspondientes, que
se dictard en el plazo méximo de un mes, las autoridades administrativas proce-
derdn desde luego a la ocupaci6n, administracién, remate o venta de las tierras y
aguas que se trate y todos sus accesiones, sin que ningin caso pueda revocarse lo
hecho por las mismas autoridades antes de que se dicte sentencia ejecutoria.

Este precepto, une de los mdis criticos del Cédigo gqueretano, dio lugar a
numerosas discusiones en el seno de la Suprema Corte de Justicia entre 1917 y
1934 principalmente. Segin el testimonio de don Luis Cabrera, se pretendié
que todas las atribuciones que el articulo 27 daba a la Federacién, inclusive la
de restituir a los pueblos en sus ejidos y dotarlos de tierras, se hiciesen efectivas
a través de procedimiento judicial, si bien esos procedimientos deberian de per-

la evolucién puede seguirse a través de las 16 ediciones de Ia valiosisima obra del emérito
por excelencia de los maestros de derecho administrativo mexicano, don Gabino Fraga.
La primera de estas ediciones fue de 1954 y la décima sexta de 1975.

15 Redactada a peticién de la Secretaria de Hacienda, y publicada por ella.
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mitir una accién muy ripida. La Suprema Corte, por inspiracién e influencia de
uno de sus més ilustres presidentes, don Salvador Urbina, interpretd el parrafo
Décimo a la Juz de la teoria de la doble capacidad del Estado: deberia de ir Ja
administracién a un juicio cuando tratara de ejercitar derechos ‘‘como persona
de derecho privado™, y no cuando obrase como autoridad,®

En realidad, a pesar de parecer de don Luis Cabrera, nunca dudé la Corte
de que la reforma agraria, especialmente la restitucién y dotacién de ejidos y de
manera méis general la expropiacién por causa de utilidad phblica, también re-
gulada en el articulo 27, deberia de llevarse a cabo dentro de lo que la doctrina
francesa ha llamado con acierto un “régimen exorbitante”, o sea, a través de
decisiones ejecutivas que no requieren para su validez y cumplimiento la
sancién previa de los Organos jurisdiccionales. Hubo, sin embargo, otras areas
menos claras, tales como la relativa a declarar que ciertos bienes pasaban a ser
propiedad de la nacién por virtud de estar poseidos o administrados por interpé-
sitas personas de la Jglesia o destinadas al culto phblico o a otros propdsitos
religiosos. A partir de 1933 *7 se produjo un hecho interesante: nuestro tribunal
supremo reconocié que es aplicable en México, no obstante lo dispuesto en los
articulos 14 y 17 constitucionales,!® la doctrina de la decisién administrativa
ejecutoria o ejecutiva, expuesta por los tratadistas franceses, italianos y espa-
fioles, y que cuando una ley del Gongreso lo autorizase, la administracién publica
podia emitir actos sujetos a la revision posterior de los tribunales, perc no a su
aprobacién previa.l®

Varias leyes, entre las que cito la de nacionalizacién de bienes, de 30 de di-
ciembre de 1940, y la general de bicnes nacionales, de 31 de diciembre de 1941,%
aceptaron el principlo, que habia sido ya recogido en la doctrina mexicana,® de
que la ley puede autorizar u obligar a la administracién putblica en ciertos casos
a seguir un procedimiento judicial previo para el ejercicio de los derechos del
Estado, sin utilizar la via ejecutiva,

La evolucién a que se refieren los parrafos anteriores supuso un cambio, ocu-

16 La tesis de Urbina se publicd en la Revista de Ciencias Sociales de la Escuels Na-
cional de Jurisprudencia, (1925-1926).

17 Ejecutorias de la 2a. Sala de la Suprema Corte en los casos de El Ojo de Agua de
las Pastoras y la Sucesién de Luz Fenochio, dictadas en ese afio.

1% Conforme al primero nadie puede ser privado de sus propiedades, posesiones o de-
rechos sino mediante juicio y conforme el segundo ninguna persona podri hacerse justicia
por si misma ni ejercer violencia para reclamar su derecho, '

1? En la exposicién de motivos de la Ley de Justicia Fiscal, de 26 de agosto de 1936,
de que me ocupo después, se invocd especificamente esta tesis de la Suprema Corte de
Justicia para fundar la constitucionalidad del contencioso administrative en materia
tributaria.

20 Abrogada, pero no modificada en este punto por la ley de 23 de diciembre
de 1968.

21 Véase mi libro La Defensa Juridica de los Particulares frente a la Administracidn
en México, Editorial Porria, 1939.
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rrido después de 1917, acerca de los limites constitucionales de la administracién
para tomar decisiones que afecten los derechos ¢ intereses de los particulares:
cuestién intimamente ligada con lo que, empleando por analogia una férmula
muy conccida, Ilamaré la “reserva constitucional de la Jurisdiccién® en sentido
organico, esto es, del poder judicial.

Esta cuestién estaba vinculada con la interpretacién de los articulos 14 y 17
a que ya me referi, pero ademis con la de la fraccién 1 del articulo 104 del Cédigo
politico aprobado en Querétaro, segiin el cual todas las controversias del orden
civil o criminal que se suscitan sobre el cumplimiento y aplicacién de las leyes
federales, deberdn ser resueltas por los tribunales de Iz Federacién.

La cuestibn capital era determinar la significacién de ese enfatico adjetivo:
“todas” las controversias. Los juristas del siglo xix en general pensaban que
cada vez que se suscitase una controversia sobre la aplicacién de una ley adminis-
trativa, el Poder Ejecutivo debia suspender su accidén para que fuesen los tribu-
nales los que decidiesen el punto motivo del conflicto.

He recordado que Vallarta, para reconocer la legitimidad del procedimiento
coactivo en materia fiscal, tuve que elaborar argumentos mmny sutiles, casi ba-
rrocos, que nunca pretendi6 hacer extensivos a otras materias. Para él, como para
la mayoria de los juristas de su tiempo, era axiomatico que la interpretacién y la
aplicacién de la ley, cuando con ello se afectaban intereses o derechos de los
particulares creando una situacion contenciosa, era provincia reservada al Poder
Judicial. Asi, por ejemp'lo, en la célebre ejecutoria de 27 de junio de 1879,*% en
el caso de que los sefiores Alvarez Rul y Miranda Iturbe, sostuvo que existe un
asunto contencioso, que escapa 2 la potestad administrativa, “siempre que hay
que definir los hechos y aplicar el derecho mediante conocimiento de causa, fa-
llando asi un verdadero litigio entre ia autoridad que sostiene una situacién (en
el caso la procedencia de la caducidad de una concesién ferrocarrilera) y los
particulares (concesionarios) que la niegan”.

La Ley de Justicia Fiscal de 1936, como lo habia hecho antes la Ley Orga-
nica de los Tribunales Federales de 29 de agosto de 1934, acogié la tesis de don
Ignacio Mariscal, quien apartindose de la mayoria de sus contemporineos sostu-
vo que sin el apoyo de una ley complementaria, la fraccién 1 del articulo 97 de
la Constitucién de 1857 —antecedente del 104 de la actual— no era suficiente
para que la justicia federal revisara la validez de la accién administrativa. En la
exposicién de motivos de la Ley de 1934 se dice:

La primera de las fracciones del articulo 38 (equivalente al 42 de la vigente ley
orginica de los tribunales federales) se refiere a las controversias que se sus.
citen con motivo de la aplicacién de leyes federales cuando debe decidirse acerca
de Ia legalidad o subsistencia de un acto de autoridad o de un procedimiento

22 Incluida en sus “Votos™.
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seguido ante autoridades administrativas. Quedan comprendidos dentro de este

concepto todos los procedimientos de oposicién que algunas leyes consagran para
que los particulares pidan judicialmente la revocacién de algan acto administra-

tivo o de todo un procedimiento seguido ante autoridades de ese orden... En
sumz (agregaba la exposicion, anticipando hechos que ocurrirfan dos afios més
tarde), todo lo que en otros paises se conoce con el nombre de contencioso-
administrativo corresponderi a estos jueces de distrito, a no ser que alguna ley
federal cree especialmente un tribunal administrativo.23

La explicacién que ofrecidé la Ley de Justicia Fiscal ¢ fue més precisa, pues
estaba dando un paso que la de tribunales de 1934 sblo apuntaba como una
posibilidad teérica. Se lee en su exposicién preliminar lo siguiente:

Conviene recordar que cn una tendencia respetable de la doctrina constitucional
mexicana (se referia a2 un pensamiento expresado por don Emilio Rabasa en su
obra El juicio constitucional), es el amparo la unica via para la intervencién de
la autoridad judicial en asuntos administrativos, por lo que, mientras que el
amparo se respete (nuestro sistema) no serd herido; pero que, aun dentro de la
orientacién que piensa que la fraccién 1 del articulo 97 de la Constitucién de
1857, correspondiente a la fraccién 1 del articulo 104 de la Constitucién de Queré-
taro, da un camino diverso del juicio de garantias, se exige (conforme a la tesis
de don JIgnacio Mariscal) la existencia de una ley reglamentaria para que lo que
se considera como una simple posibilidad constitucional se traduzca en un proce-
dimiento que efectivamente pueda abrirse ante los tribunales federales.

Ahora bien, y aunque el propésito concreto de la Ley de Justicia Fiscal de
1936 era suprimir la revisién, por la via judicial ordinaria, de las decisiones y
procedimientos en materia tributaria para encomendarlos a un tribunal admi-
nistrativo, implicitamente resolvié en favor de la autoridad administrativa otra
cuestién de la mayor entidad: que los érganos del Poder Ejecutivo —en contra
de lo sostenido en le Ejecutoria Alvarez Rul y Miranda Iturbe— pueden apli-
car la ley inclusive en casos dudosos o controvertidos, aun cuando con ello se
afecten intereses particulares, siempre que no se trate de materias que por la
Constitucién estén expresamente reservadas al Poder Judicial, como la impo-
sicién de las penas por la comisién de delitos, y no se restrinja el derecho de Jos
agraviados para reclamar en amparo contra la decisién final dictada en la esfera
administrativa.

2 J.a FEditorial Porrda hizo una publicacién de esta Ley con sus antecedentes.

24 Redactada por una comisién que designd €l ministro Bassols y ratificé don Eduardo
Suirez. La integramos Alfonso Cortina, Manuel Sinchez Cuén y yo. La ley se promulgd
el 27 de agosto de 1936 y se publicéd en el Diario Oficial tres dias después, incluyendo su
amplia exposicién de motivos.
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II1. Er. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Me ocuparé ahora de esta otra cuestién también ligada pero distinta de las
que he tratado antes: ;qué evolucién ha tenido lugar en este siglo en cuanto
a la definicién de los requisitos o formalidades de caricter procesal que la auto-
ridad administrativa tiene que cumplir de acuerdo con ia Constitucién antes de
emitir una decisién definitiva que afecte los derechos ¢ intereses de los par-
ticulares? 26

Es obvio que la autcridad esti obligada a seguir los procedimientos que la ley
regule, independientemente de que la decisién no lesione a un particular en sus
derechos, sino solamente en sus intereses simples, como miembro de la comunidad.
Sin embargo, el problema toma caracteristicas especiales cuando el procedi-
miento tiende a garantizar que el particular tendr4 la oportunidad de defenderse,
presentando las pruebas y los argumentos juridicos que a su juicio apoyen los
derechos que reclama.

La Constitucién norteamericana tiene dos textos —la enmienda V, que fija
una limitacién al gobierno federal, y la enmieda XIV, relativa a los Estados—
con la misma disposicién: “nadie podra ser privado de la vida, de la libertad
o de la propiedad sin un debido proceso legal”. La jurisprudencia y la doctrina
de los Estados Unidos han considerado siempre aplicables tales preceptos lo
mismo frente al Poder Legislativo que al Ejecutivo y a los tribunales.

La Constitucién mexicana no contiene un precepto de igual o similar genera-
lidad, aun cuando es opinién dominante que el Constituyente de 1857, al
discutirse el precepto que es antecedente del articulo 14 de la Carta del 17,
traté de incorporar a nuestras instituciones el principio del debido proceso legal,
que por lo demis, como ha demostrado Alfonso Noriega, estaba acogido ya,
aunque en otras palabras, por la legislacién espaiiola.®®

Lo cierto es, como don Emilio Rabasa hizo notar en su clisica monografia
sobre el articulo 14, que en 1857 se aprobé algo diferente: “nadie puede ser
juzgado ni sentenciado sino por leyes dadas con anterioridad al hecho y exacta-
mente aplicables a €] por el tribunal que previamente haya establecido Ia ley”.
Pues una cosa es decir c6mo debe ser juzgada una persona y otra determinar
cuindo debe de serlo.

Ademas, ni remotamente hacia referencia ese precepto a las autoridades admi-
nistrativas, lo cual era explicable, ya que las facultades de ellas estaban determi-

23 He desarrollado este tema en mi libro La Justicia Federal y la Administracion Pi-
blica. Editorial Porrfia, 1973.

26 Véase su monografia incorporada en el volumen Estudios de Derecho Piblico, Fondo
de Cultura Econémica, 1972, pp. 209 y ss.

27 Publicada en 1906 y reeditada en 1955 por Porrmia, 5. A.
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nadas en forma muy precisa y limitada en otros preceptos y se consideraba —como
quedd expuesto antes— consecuencia necesaria del principio de la divisién de
poderes, que la Administracién no podia resolver cuestiones contenciosas.

En la Constitucién actual el articulo 14 alcanza un contenido més preciso y
una redaccién mejor en el parrafo segundo. Conforme a él nadie puede ser pri-
vado de sus propiedades o derechos sin las siguientes garantias:

4. Un juicio;

B. Seguido ante tribunales previamente establecidos;

C. En que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento, y
D. Conforme 2 las leyes expedidas con anterioridad.

En seguida se enuncian una norma especial para los juicios del orden criminal
y otra para los juicios del orden civil; lo que parece corroborar que el Consti-
tuyente de 1917 tampoco contemplé la posibilidad de que la autoridad adminis-
trativa privase a una persona de sus derechos mediante una decisién ejecutoria
o ejecutiva.

Esta cuestién se suscité cuando el Estado mexicano empezé a cumplir las
nuevas atribuciones que se le dieron en Querétaro, especialmente las derivadas
del articulo 27 constitucional. La Suprema Corte muy pronto decidié, con acierto,
como ya dije, que no era necesario que la Federacién siguiese un juicio ante los
tribunales en la mayoria de los casos en que actia “como autoridad”,

¢Queria ello decir que tampoco estaba obligada a oir ni dar oportunidad de
defensa a los interesados? Don Narciso Bassols, en una obra clasica de 1927 sobre
la Nueva Ley agraria, expuso la tesis de que era posible regular un procedimiento
administrativo en que Se respetasen Jas garantias basicas de un juicio, con un
demandante, el poblado, un demandado, el propietario y un “tribunal”: la auto-
ridad agraria. Sin embargo, la doctrina de Bassols no fue pensada para los
procedimientos administrativos que solamente crean una relacién bilateral entre
la Administracién Puablica y el particular cuyos derechos pueden verse lesionados;
y es con relacién a ellos como ha habido un cambio sustancial en la jurispru-
dencia a partir de 1942, seglin lo explic6 Alfonso Noriega en su monogra-
fia citada.

A diferencia de lo que sostuvo Vallarta,* ya no se considera que la Adminis-
tracién esté obligada a acudir a un juicio ante los tribunales siempre que el
cumplimiento de sus atribuciones pueda lesionar los intereses juridicos de un
particular; mas tampoco se piensa ya, que sea bastante con que ella cumpla
con la ley; se exige que esa ley dé una oportunidad adecuada al particular de
ser oido y defenderse. Es decir, que de las cuatro garantias sefialadas en el ar-
ticulo 14, la jurisprudencia actual ha dispensado a la autoridad administrativa

* Salvo en el caso de la facultad econémico-coactiva.
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de las que en parrafo anterior se sefialan con las letras ) y §) obligdndola sdlo a
cumplir con la ¢) y la d).

Tendencia paralela se advierte en varias leyes administrativas, de las que por
su importancia pueden citarse, entre otras, las dos generales de Bienes Na-
cionales. En ambas se da al Ejecutivo Federal una amplia gama de facultades
para dictar decisiones ejecutivas, tales como: *® @) declarar que un bien deter-
minado forma parte del dominio publico; b) tomar las medidas adecuadas para
obtener, mantener o recuperar su posesién, asi como para remover cualquier
obsticulo natural o artificial, que interfiera con su uso o destino, y ¢} anular
administrativamente los acuerdos, concesiones, permisos o autorizaciones otor-
gados por autoridades incompetentes o los dictados con violacidn de un precepto
legal o por error, dolo o violencia y cuando hayan perjudicado los derechos de
la Nacién o los intereses legitimos de terceros. Tomada cualquiera de las reso-
luciones anteriores, podri ser reclamada mediante oposicién que formule “quien
sufra un perjuicio individual, directe y actual”, dentro de los quince dias si-
guientes a la notificacién o al inicio de la ejecucién si no ha habido notificacién.
Salvo casos urgentes de evidente interés publico se suspenderd la ejecucién de
la resolucién impugnada, previo otorgamiento de la garantia adecuada; se co-
municara la oposicién al tercero interesado si lo hubiere; se recibirin las pruebas
que ofrezcan los particulares y se podrin mandar practicar, de oficio, los estu-
dios y diligencias que se estimen oportunos; se dari un plazo al opositor y al
tercero para que aleguen y, finalmente, se dictard la resolucién correspondiente.
Es interesante sefialar que, ajustindose a la doctrina de la decisién ejecutoria, el
articulo nn de la Ley dispone que la Administracién podri abstenerse de actuar
unilateralmente y presentar demanda judicial.

La Ley General de Bienes Nacionales no es la tinica que autoriza la anulacién
administrativa, El reglamento del articulo 47 de la Ley de Nacionalidad y Na-
turalizacién, de 20 de agosto de 1940, faculta a la Secretaria de Relaciones Ex-
teriores para anular Jas cartas de naturalizacidén obtenidas ilegalmente, dentro
de los dos afios siguientes a su concesion, salvo casos excepcionales, en que el
plazo es mayor. Conforme al articulo 50. el interesado debe ser notificado cuando
a juicio de la Secretaria de Relaciones Exteriores existan elementos para presu-
mir que su carta se expidié sin cumplir los requisitos legales correspondientes v
aquél tendri derecho a oponerse, rindiendo pruebas, que se recibirdn y valoraran
de acuerdo con el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles. Sélo en caso de
que no se presente oposicién, o después de tramitar el procedimiento, se dictara
la resclucién definitiva, que si es de anulacién deberi publicarse en el Diario
Oficial de la Federacién y que en todo caso dejard a salvo las situaciones juridi-
cas creadas a favor de los terceros de buena fe.

28 Articulo 10 de Ia de 1968,
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En sentido contrario, el Cédigo Fiscal de la Federacidn, al igual que como lo
hacia la Ley de Justicia Fiscal, en su articulo 94 exige un juicio para que se
anule una decisién favorable a un particular. Esto corrobora que la procedencia
de la via ejecutiva o de su renuncia, inclusive para la anulacién de los actos
ilegales, depende de lo que disponga el derecho positivo.

En resumen: la legislacién dictada en los ltimos afhos en materia administra-
tiva, revela un cuidado cada vez mayor por definir las garantias procesales
del particular antes de que las autoridades dicten decisiones que lesionen sus
derechos. Esa legislacién -—al igual que las aportaciones de la jurisprudencia,
en especial de las aprobadas cuando don Gabino Fraga fungié como ministro de
nuestro mds alto tribunal y las especulaciones mas recientes de la doctrina
nacional y extranjera~— podria ser aprovechada para elaborar un ordenamiento
general, aun a sabiendas de que siempre habrin ramos que reclamen reglamen-
taciones especiales. Un ordenamiento general podria decidir ciertas cuestiones
que ahora estin resueltas en forma contradictoria por las leyes especiales, como
la muy interesante que ya sefialé acerca del camino que debe seguirse para
anular las decisiones administrativas,

Entretanto, la situacién actual en nuestro derecho, es que corresponde en de-
finitiva & la Suprema Corte de Justicia resolver, de acuerdo con el articulo 14
constitucional, tal como ella lo ha interpretado, si se ha concedido o no, con la
amplitud debida, al particular la oportunidad de ser oido y defenderse, antes de
que se tome una decisién que lo prive de un derecho o lesione de una manera
individual y directa en sus intereses,

IV. La jUSTICIA Y EL PROCESO ADMINISTRATIVO

¢Qué evolucién ha tenido lugar en este siglo en lo que toca al “proceso ad-
ministrativo”? Me ocuparé primero de la impugnacién por via jurisdiccional de
los actos de la autoridad administrativa.

El tema esti estrechamente vinculado con una de las instituciones fundamen-
tales del derecho mexicano, el juicio de amparo, del que por supuesto no podré
ocuparme en este estudio sino en la medida indispensable para el objeto del
mismo.#

El amparo no fue concebidoe ni nacié en México como procedimiento judicial
para la defensa de la legalidad de los actos de la administracién piblica, segin

20 Mis ideas sobre el juicio de amparo estin expuestas en diversos trabajos ante-
riores, incluidos en mi obra ya citada, La Justicia Federal y la Administracién Phblica »
en la que en 1975 edité la Comision encargada de conmemorar cl sesquicentenario drl
establecimiento de la Suprema Corte de Justicia y que se titula La Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacidn. Reflexiones del sesquicentenario,
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lo dijo con precisién el primer proyecto legislativo que acerca de dicho juicio
formulé don Urbano Fonseca para reglamentar el acta de reformas constitucio-
nales de 1847, en que apareci6 el amparo en el derecho federal mexicano.*®

Lo natural hubiese sido que una ley reglamentaria de la fraccién 1 del articu-
lo 97 de la Constitucién de 1857, antecedente del articulo 104 de la de 1917,
regulase los procedimientos de oposicién judicial, pero desgraciadamente tuvie-
ron que pasar 40 afios para que se dictase el primer cddigo de procedimientos
civiles en materia federal y mientras tanto, por razones que no hallan sitio en esta
monografia, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia habia estable-
cido que los particulares podian impugnar todas las decisiones administrativas
que los agraviasen a través del juicio de amparo. Mis ain, que ni siquiera era
necesario que agotasen los recursos administratives o judiciales previstos en las
leyes. Este sistema fue reconocido en la reforma que a la legislacién del amparo
introdujo el articulo 107 de la Constitucién de 1917,

Algunas leyes federales especiales regulaban lo que en México se llamé el
“juicio sumario de oposicién™ en varias materias especiales, como Ia fiscal ya
citada, la de aguas, Ia de minas y petréleos, la de patentes y marcas y algunas
més; pero como el amparo resultaba un procedimiento mis eficaz y expedito,
tales leycs cayeron pricticamente en desusc hasta que en 1929 el ministro de la
Suprema Corte de Justicia, don Arturo Cisneros Canto, introdujo por via juris-
prudencial, una de las méis importantes reformas que a Jo largo de este siglo han
influido el desarrollo del derecho administrativo mexicano: la necesidad de
agotar los recursos administrativos o judiciales antes de que pueda pedirse el
amparo de la justicia federal contra una decisién de autoridad de la adminis-
tracién piblica.”

La tesis de Cisneros Canto revitalizd de inmediato los recursos administrativos
en sentido estricto, esto es, aquellos de que conoce la propia administracién pi-
blica y que concluyen en una nueva decisién administrativa confirmatoria o
revocatoria de la impugnada. También los procedimientos judiciales de oposicién.

Al propio tiempo la tesis tropezd con objeciones de caricter politico, porque
en una materia vital para el proceso de la reforma social mexicana, la agraria,
enviaba a un procedimiento judicial muy confuso y mal regulado por el articu-
lo 10 de la ley de 6 de enero de 1915, La consecuencia fue que el constituyente
ordinario modificara en 1931 el articulo citado y suprimiera el juicio de amparo
en contra de las resoluciones restitutorias o dotatorias de ejidos a los pueblos,
situacién que se prolongé hasta 1947 en que el amparc se restablecié para
defender la pequefia propiedad agricola en explotacién.

20 El texto de ese proyecto figura en Silvestre Moreno Cora. Tratado del Juicio de
Ampare, México, La Europea, 1902.

Bl Véase Informe de la Suprema Corte cortespondiente a 1929 y mi libro citado, La Jus-
ticia Federal y la Administracién Piblica.
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Tres afios después, en 1934, también el constituyente ordinario modific el ar-
ticulo 3o. realtivo a la educacién pablica, para suprimir el juicio de amparo con-
tra las decisiones de la administracién piblica que retirasen o revocasen las autori-
zaciones dadas a los particulares para establecer escuelas primarias, secundarias o
normales o de cualquier tipo o grado destinadas a obreros y a campesinos.

Fuera de las materias agraria y educativa, el desarrollo ha sido menos radical:
en general se ha suprimido de la legislacién ordinaria el juicio sumario de opo-
sicién, pero no la impugnacién, sca a través de un tribunal administrativo, sea
directamente por la via del amparo.

Qued6 dicho que la Ley de Justicia Fiscal de 27 de agosto de 1936 cred el
primer tribunal administrativo federal, plenamente auténomo, ubicindolo en el
marco del poder Ejecutivo. Inicialmente la competencia de dicho organismo es-
taba limitada a la materia tributaria, aunque después se ha extendido a otros
campos, relacionados con Ja hacienda publica.

Durante los primeros siete u ocho afios de su funcionamiento se discutié la
constitucionalidad del tribunal fiscal y consecuentemente de toda la justicia
administrativa, aunque las controversias fueron siempre de caricter tebrico o
académico: en la Suprema Corte de Justicla nunca se puso en duda seriamente
la constitucionalidad del tribunal fiscal de la federacién que, por lo demads, fue
examinada con toda amplitud en la exposicién de motivos de la ley.

En todo caso el problema, aun desde el punto de vista teérico, desaparecib
cuando en 1946 se promulgé la reforma a la fraccién 1 del articulo 104 consti-
tucional que faculté al Congreso Federal para establecer recursos ante la Su-
prema Corte contra [as sentencias dictadas por tribunales administrativos creados
por ley federal y que tengan plena autonomia para dictar sus fallos.

En junio de 1967 se promulgd una nueva reforma al articulo 104, que entrd
en vigor en 1968, y que de una manera ya mas amplia y directa confirmé la
potestad de las leves federales para instituir tribunales administrativos de lo
contencioso administrativo, que tengan a su cargo dirimir lag controversias que
se susciten entre la administracién phblica federal y del Distrito y Territorios y
los particulares, asi como para dar las normas para su organizacién, su funcio-
namiento, €l procedimiento y los recursos contra sus resoluciones. En estas refor-
mas se conservé la posibilidad prevista en 1946 de la revisién ante la Suprema
Corte de los fallos de los tribunales administrativos ante la Suprema Corte,

Hasta hoy la legislacion federal solamente ha creado un nuevo tribunal en
cjercicio de esta competencia para dirimir controversias entre los particulares y
las autoridades del Distrito, pero hay una corriente doctrinal cada vez mis vigo-
rosa para que se establezca un Tribunal Federal de lo Contencioso Administra-
tivo que cubra todas las Areas de la accién administrativa.’?

&2 Hice esta sugerencia en 1939, en mi libro sobre La Defensa Juridica de los Pariicu-
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Naturalmente que en caso de que esta propuesta prospere sera necesario que
la legislacién respectiva defina las jurisdicciones respectivas de dicho tribunal
federal de lo contencioso administrativo y de los érganos tradicionales de la jus-
ticia federal, esto es, de los jueces de distrito, de los magistrados de circuitos
unitarios y colegiados y de la Suprema Corte de Justicia.

Parece indudable que en todo caso se mantendrj la jurisdiccién de la Suprema
Corte de Justicia para de una manera o de otra decir Ia Gltima palabra no en
todos los casos, pero si en aquellos de especial importancia y trascendencia.

V. Los ORGANOS DE LA ADMINISTRACION ACTIVA

México adoptd, practicamente desde su origen como repiablica federal, el ré-
gimen presidencial, inspirado en la Constitucién norteamericana de 1787, aunque
conservé de la Constitucién espafiola de 1812 normas relativas a los secretarios
de Estado, que en teoria al menos guardan algunos puntos de similitud con el
régimen parlamentario.

Como en esta monografia se trata sélo de destacar los cambios ocurridos en el
curso de este siglo, diré que se mantuvieron en 1917 las disposiciones que dan
a los secretarios de Estado la potestad de refrendar o negar el refrendo a los
actos del presidente de ia Reptiblica, que sin la firma del titular del ramo corres-
pondiente no serin cbedecidas, segiin texto expreso del articule 92, aplicable
no solamente a las érdenes sino también a los reglamentos y decretos del jefe de
la nacién.

En Querétaro se hicieron tres modificaciones importantes a la estructura del
Poder Ejecutivo:

La primera fue la creacién, al lado de las Secretarias de Estado, de los
llamados departamentos administrativos que, segin se advierte de los debates
del Congreso constituyente, se concibieron como unidades desvinculadas de la
politica, que tendrian a su cargo tareas de caracter fundamentalmente técnico.

La segunda, que no ha tenide hasta ahora un desarrollo completo, fue la
de elevar al procurador general de la Repiblica al rango de alto funcionario de
la Federacién y darle, en ¢l articulo 102 constitucional, el caricter de consejero
juridico del gobierno. En la ley reglamentaria de ese precepto, de agosto de
1934, se dictaron normas, que han desaparecido en la legislacién posterior, y que
hubiesen podido dar al procurador general de la Repiiblica una funcién de
control interno de la legalidad de la accién administrativa, pues inclusive im-
pedia a los secretarios de Estado apartarse de los dictdmenes del Procuradoer
lares frente a la Adminisiracion en México. Una monografia reciente sobre el tema es la

de Dolores Heduan Vires, incluida en Estudios de derecho piéblico, va citada, pp.
125 y ss.



EVOLUCION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO MEXICANO 75

cuando éste Jos hubiese emitido a peticién del presidente de la Repablica (ar-
ticulo 46). Sin embargo, aun con el desarrollo limitado que ha tenido, ningiin
examen panorimico del derecho administrativo mexicano estaria completo sin
sefialar las posibilidades que existen de que el procurador general de la Repiblica
desempefie funciones cuando menos de tanta importancia como las que tiene en
Estados Unidos, desde luego estd previsto que en materia legal asesore al Consejo
de Ministros, a quien corresponden, conforme al articulo 29, facultades de ca-
ricter excepcional, pero de la mayor gravedad en el orden juridico mexicano,
como son la suspensién de garantias individuales en casos de emergencia y el
otorgamiento de facultades extraordinarias al poder Ejecutivo.

Y la tercera innovacién del constituyente de 1917 que merece mencionarse, en
lo que toca a la organizacién del Poder Ejecutivo, esti contenida en la frac-
cién xvi del articulo 73 que creé el Consejo de Salubridad General, que depen-
derd directamente del presidente de la Reptblica, sin intervencién de ninguna
Secretaria de Estade y que tiene facultades de dictar disposiciones generales
obligatorias en ¢l pals en casos graves, inclusive sin la sancién del presidente
de la Repiblica y sujetas sélo a la revisién del Congreso de Ia Unién.

La realidad ha desbordado con mucho a las limitadas reformas de 1917. En
el tGltimo medio siglo se ha modificado sensiblemente el cuadro de agencias
superiores de la administracion mediante la creacién de érganos de diversos
tipos, cuya existencia ha venido finalmente a reconocer el articulo 93 constitu-
cional, tal como fue reformado por Decreto de 24 de enero de 1974 y que
dice asi;

Cualquiera de las cirnaras podrd citar a los secretarios de Estado y a los jefes de
los Departamentos administrativos, as{ como a los directores y administradores
de los organismos descentralizados federales y de las empresas de participacién es-
tatal mayoritaria para que informen cuando se discuta una ley o se estudic un
negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

En 1917 sblo se previ6, al menos de manera explicita, la creacién de una
empresa controlada por el gobierno, la de un banco encargado de la emisién de
billetes, a que se refiere el articulo 28. También, aun cuando sin definir su natu-
raleza juridica, la fraccién xxv dio facultades temporales al Congreso, que cn
1621 se convirticron en permanentes, para establecer institutos concernientes a
Ia cultura general de los habitantes de la nacién, y sin duda el més importante
de todos ellos, la Universidad Nacional Auténoma de México, tuvo en 1917 el
caracter de departamento administrativo, para transformarse en 1929 en una cor-
poracién piblica, cardcter que pretendié negarle una ley de 1933, pero que le
confirmé primero por via jurisprudencial la Suprema Corte y después el Congreso
de la Unién en la ley promulgada en enero de 1945.%

»1 Puede consultarse: Angel Carvajal, Antonio Carrillo Flores y Manuel Sinchez Cuén,
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No podria afirmarse, sin embargo, que se ha seguide un criterio uniforme en
lo que toca a la creacién de entidades auténomas dentro del Poder Ejecutivo.
Ello es explicable, en parte, porque en algunos casos esas entidades tienen a su
cargo el ejercicio de funciones de autoridad, en otros la prestacién de servicios
piiblicos y en algunos mas la produccién de bienes y servicios por el sector pi-
blico. De ahi la enumeracién que hace el nuevo articulo 93 a la cual todavia
habria que agregar, en lo que toca a las funciones de autoridad, ciertas comisio-
nes, como la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros, y fideicomisos que han
proliferado en los dltimos afios y que en ciertos casos son verdaderas empresas.

El tema desborda en su significacién y problematica €l campo juridico. Quiero
tan sblo sefialar que en medio de su gran diversidad, todas estas organizaciones,
que son ahora mis de 500, pueden ordenarse de la siguiente manera:

A. Corporaciones o establecimientos de derecho piiblico sometidos a la direc-
cién politica del presidente de la Republica y que cuentan en la generalidad
de los casos con consejos directivos, algunos de caricter mixto, compuestos por
funcicnarios pablicos y por particulares a titulo individual o como representantes
de ciertas organizaciones no gubernamentales. Corresponden a este tipo de enti-
dades el Instituto Mexicano del Seguro Social, el de Seguridad Social de los
Trabajadores al Servicio de! Estado, el de los miembros del Ejército v de la
Armada, Petréleos Mexicanos, Ferrccarriles Nacionales de México y otras mas.

B. Sociedades andnimas que desempefian funciones gubernamentales, tales
como el Banco de México, Nacional Financiera, la Compafia Nacional de Sub-
sistencias Populares y muchas mads.

C. Empresas de caricter privado, pero con mayoria de capital gubernamental
y que tienen a su cargo la produccién de bienes y la prestacién de servicios
piblicos como Teléfonos de México, Altos Hornos de México, entre otras, y

D. Empresas constituidas como fideicomisos: el Fonde de Cultura Econé-
mica y varias que funcionan en la érbita del Banco de México y Nacional Fi-
nanciera son casos tipicos.

México vive una época de cambios acelerados en lo que toca al campo de ac-
cién de la administracién ptblica y consiguientemente de las agencias u orga-
nismos a través de los cuales se desempefian esas nuevas atribuciones. Hay indi-
cios de que en fecha cercana se intentard simplificar u organizar mejor la vasti-
sima red de entidades que en su conjunto integran ahora el sector piblico.

Desde el punto de vista estrictamente juridico la naturaleza de las entidades
tiene influencia en cuanto a la definicién de de los requisitos para la validez de

“La naturaleza juridica de la Universidad Nacional de México”, en Revista General de
Derecho y Jurisprudencia, 1934, pp. 195 y ss.
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los procedimientos que siguen tales entidades y para la defensa que eventual-
mente los particulares pueden hacer valer frente a ellas.

Una ley reciente, la de Defensa del Consumidor, ha sometido a todas esas
entidades a la autoridad de una Procuraduria que puede conocer las reclama-
ciones de los particulares, ademas del control politico que resulta del nuevo articu-
lo 93 y del que obviamente ejerce el presidente de la Repiblica, directamente
0 a través de la Secretaria del Patrimonic Nacional y de otros Ministerios, en
especial del de Hacienda, tratindose de las instituciones bancarias y financieras.

VI. DESGENTRALIZACION POL{TICA, DESCENTRALIZAGION
ADMINISTRATIVA Y DESCONCENTRACION REGIONAL

Meéxico es un Estado federal, o sca un Estado politicamente descentralizado,
en que, de acuerdo con la Constitucién, articulos 41 y 124, corresponde a los
Estados en sus constituciones respectivas, organizar su régimen interior, asi como
regular el ejercicio de las facultades que no estin expresamente concedidas a los
funcionarios federales.

La Constitucién de 1917, recogiendo una idea de don Francisco I. Madero,
reiterada en 1915 por don Venustiano Carranza, dispuso en el articulo 115:

Que los Estados adoptardn como base de su divisidén territorial y su divisién
administrativa el municipio libre; que cada municipio ser4d administrado por un
ayuntamiento de eleccién popular directa y que no habri ninguna auteridad
intermedia entre éste y el gobierno del Estado. Se suprimieron asi las jefaturas
politicas que existieron hasta 1913. El régimen municipal, sin embargo, no ha
tenido el desarrollo previsto en 1917. En 1928 se suprimieron los municipios en
el Distrito Federal, o sea en la regién politica, econémica y demograficamente
mas importante del pais, y antes y después de ese afio la Federacién ha creado
organismos gque han desplazado la accién municipal en 4reas tan importantes
como la ejecucién de ciertas obras pablicas y la prestacidn de varios servicios
plblicos. Por otra parte los recursos de la hacienda municipal, fijados por
las legislaturas de los Estados, han sido muy limitados.

En enero de 1976 se adicioné el articulo 115 con una fraccién, segin la cual
los Estados y los municipios expedirin las leyes, reglamentos y disposiciones ad-
ministrativas que sean necesarias para cumplir con los nuevos fines sefialados en
el parrafo 3o. del articulo 27, relativo a ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones de usos, reservas y destinos de tierras, aguas
y bosques.

Con motivo de esta reforma se suscité un vivo debate acerca de si la ley regla-
mentaria de los nuevos textos constitucionales podia conceder a los municipios
facultades propiamente legislativas. El Congreso, ante la oposicién de diversos
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sectores, parecié inclinarse por la negativa, pero en tanto que las legislaturas
de los Estados no dicten las normas reglamentarias a que se refiere €l articulo 115,
no sera posible hacer una afirmacién definitiva sobre este punto. De todas mane-
ras, es de desearse que la vida municipal se vigorice en el futuro. El crecimiento
econémico y demogrifico del pais asi lo exige, aparte de la necesidad de dar
mayor participacién al pueblo.

La creciente complejidad de las tareas administrativas, la adopcién también
creciente de las técnicas elaboradas por la ciencia de la administracién y el
desarrollo demografico de nuestro pais, uno de los mdas altos y acelerados del
mundo, tanto en lo que toca a indices nacionales como al proceso de urbaniza-
cién, han impuesto en los tltimos afios la necesidad de desconcentrar aque-
llas tareas.

Naturalmente que el fenémeno no es enteramente nueve, pero si se ha acen-
tuado. Desde luego para fines de programacién del desarrcllo al pais se le ha
dividido en regiones que cubren la extensién de varios Estados, y hay una clara
tendencia a desconcentrar, también con criterio regional, la facultad decisoria,
aungue bajo la supervision final de los érganos superiores que trabajan en la
capital de la repiblica.

La Constitucién mexicana prevé en su articulo 44 la posibilidad de que los
poderes federales se trasladen a otro lugar, caso en el cual se erigird el Estado
del Valle de México con los limites y extensién gue le asigne el Gongreso Ge-
neral, Parece muy improbable que se llegue a ese extremo; pero no puede des-
cartarse entre las opciones que se examinarin en un futuro cercano que algunos
Ministerios y otras dependencias federales muden de sitio, sobre todo tomando
en cuanta la facilidad de las comunicaciones y el hecho de que las proyecciones
del crecimiento demogrifico del area metropolitana de la ciudad de México se-
fialan ya cifrag aberrantes para fines de este siglo.

VII. EsTATUTOS DE FUNCIONARIOS ¥ EMPLEADOS

La Constitucién, como salié de Querétaro, establecia que las facultades del pre-
sidente de la Repfiblica en cuanto a nombramiento y remocién de funcionaries
y empleados eran de dos Srdenes:

1. Libre nombramiento y remoci6én de los altos funcionarios, y

2. Posibilidad de que la remocién de los otros funcionarios y empleados, asi
como sus nombramientos, estuviesen sujetos a requisitos fijados en la propia Cons-
titucién o en las leyes.

En 1938 se expidié el Estatuto de los Trabajadres al Servicio de los Poderes
Ptiblicos, en el cual se concedié a los empleados de base ciertos derechos sociales,
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como el de sindicalizarse, el de no poder ser despedido sin causa justificada, e
inclusive el de huelga. (En 1925 se les habia dado el derecho a recibir pensién y
otras prestaciones econdmicas). Ese estatuto estuvo en vigor hasta abril de 1941.
Después, como ha expuesto don Gabino Fraga, las exigencias de los burécratas
fueron en aumento, provocando la reforma al articulo 123 de la Constitucién, de
21 de octubre de 1960, que incluyé un apartado b), segin el cual las relaciones
entre los poderes de la Unién, el gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores,
quedaron sometidas a dicho precepto constitucional, si bien en normas diferentes
de las que rigen los contratos de trabajo de obreros, jornaleros, empleados, do-
mésticos y artesanos en general,

La Ley del Trabajo de 1931 establecia en su articulo 20. que las relaciones
entre el Estado y sus servidores se regirian por las leyes del servicio civil que se
expidieran. Este precepto dio lugar a que se planteara, en el caso de la Univer-
sidad Nacional de México, durante la vigencia de su ley orgénica de 1929, pri-
mera que le reconocié el caricter de corporacién piblica auténoma, el problema
de definir el caricter de la relacién juridica de dicha casa de estudio y sus
trabajadores, La Suprema Corte de Justicia ante la que se llevé el caso por
una competencia suscitada entre la Junta Central de Conciliacién y Arbitraje
del Distrito Federal y el Juez 4o. de Distrito también del Distrito Federal, dicté
a principios de 1933, tres ejecutorias definiendo que los empleados universitarios
no estaban sometidos al articulo 123, ni a la Ley del Trabajo; esto es, que eran
empleados estatales, si bien al servicio de un establecimiento piblico. Sin embar-
go, al incorporarse al sector piiblico ciertas empresas, como los Ferrocarriles Na-
cionales de México, y al crearse otras como Petréleos Mexicanos, va no se siguid
el criterio sentado en 1933 por la Suprema Corte, sino que se acepté de hecho
y de derecho que hubiese corporaciones piiblicas cuyos servidores estuviesen su-
jetos a la legislacién laboral

Al momento en que esta monografia se escribe, se estd discutiendo en el seno
del Poder Ejecutivo, una propuesta del rector de la Universidad Nacional Auté-
noma de México para que se haga una nueva adicién al articulo 123 con un
inciso ¢), que se refiera especificamente al personal de las universidades pihblicas.
En caso de que la propuesta sea aceptada por el Ejecutivo, tendria que formu-
larse la correspondiente iniciativa ante el Congreso.

VIII. Er PATRIMONIO DEL ESTADO

El articulo 27 constitucional introdujo modificaciones capitales a la legisla-
cién que regia inmediatamente antes de la Revolucién. Curiosamente, la idea
central era, seglin la expusieron los autores de la iniciativa, que no figuraba en
cl proyecto del primer jefe Venustiano Carranza, anudar, las nuevas normas con
la vieja tradicién colonial.
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De esta manera se reincorporaron al patrimonio nacional el petrdleo, que la
legislacién minera del siglo pasado habia declarado susceptible de apropiacién
por los superficiarios y se definié con rango constitucional el dominio inalienable
e imprescriptible del Estado sobre diversas sustancias minerales, sobre numerosas
corrientes de agua, y “en los términos que fija el derecho internacional® sobre
el mar territorial.

Es probable que los constituyentes no concibieran al Estado mexicano como
empresario y explotador directo de los bienes que enumera el articulo 27. Mis
aln, en los debates de Qerétaro se habld, tratindose especificamente de las sus- .
tancias del subsuelo, que integrarian una categoria especial de bienes en que la
tarea de la nacion seria regular su adecuada distribucién, la cual se llevaria a
cabo a través de concesiones que se otorgarian a mexicanos y sociedades mexica-
nas comprometidas a explotar esas sustancias de manera regular y de acuerdo
con las disposiciones legales. Inclusive durante los primeros afios de la vigencia
de la Constitucién se llegd a decir que el dominio nacional era fundamental-
mente idéntico al dominio radical de los Reyes de Espafia.’*

Mis tarde, por obra de la accién administrativa sancionada por la jurispru-
dencia, ya en 1934, cuando la Suprema Corte dicté la célebre Ejecutoria Merce-
des, quedé definido que el articulo 27 daba a la nacion wna verdadera propiedad,
que ella podria explotar directamente y no sélo concesionar. Asi, en materia de
petréleo se cres en 1934 la empresa Petromex, recogiendo principalmente las re-
servas nacionales y, después de la expropiacién de 18 de marzo de 1938, llevada
a cabo por el Presidente Lazaro Cirdenas, PetrSleos Mexicanos. El régimen de
concesiones se suprimié para el petréleo en 1939 y en 1960 inclusive el de con-
tratos de explotacién, segiin sendas reformas al articulo 27. También en 1960 se
nacionalizb la generacién de energia eléctrica para el servicio piablico, asi como
su distribucién. En 1975 los combustibles nucleares,

La primera ley bajo la vigencia de la Constitucién de 1917 que se dictd regla-
mentando los textos constitucionales relativos al patrimonio nacional —27 y 132
principalmente— fue Ja de 31 de diciembre de 1941 derogada por la actual de
23 de diciembre de 1968 a que me referi ya en el apartado sobre el procedi-
miento administrativo. En el plazo intermedio siguié rigiendo una ley de diciem-
bre de 1902, si bien se le introdujeron algunas modificaciones entre las que por
su Importancia destacan la que amplié la extensién de mar territorial a 9 millas
a mediados de la década de los afios 30. En la actualidad el mar territorial tiene
una extensién de 12 millas, pero, ademas, desde 1960 se definib en el articulo 27
que corresponde a la nacién el dominio directo de todos los recursos naturales
de la plataforma continental y los zécalos submarinos de las islas, asi como las
aguas marinas interiores y el espacio situado sobre el territorio nacional. En

"8+ Miguel S. Macedo, en articulo publicado en la Revista de Ciencias Sociales de la
Escuela Nacional de Jurisprudencia (1925-1926).
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enero de 1976 se dispuso, ademas, mediante nueva reforma al precepto citado,
que la nacién ejerce en una extensién de 200 millas niuticas, los derechos de
soberania y las jurisdicciones que en materia de recursos naturales fijen las leyes.

La legislacién general sobre bienes nacionales, adaptando a nuestros textos
constitucionales y practicas propias las doctrinas europeas, ha dividido el patri-
monio nacional en bienes de dominio pablico, que son todos los inalienables e
imprescriptibles, incluyendo los destinados a un servicio piblico y los bienes del
dominio privado, sometidos a la legislacién civil ordinaria, salvo en cuanto esté
modificada por la legislacién federal. En esta legislacién destacan por su impor-
tancia para la vision panorimica del derecho administrativo mexicano, las nor-
mas que definen que las concesiones de bienes del dominio piblico no crean
derechos reales y son susceptibles de rescate, asi como la minuciosa regulacién
de los procedimientos administrativos y de las decisiones ejecutivas que pueden
dictarse tratindose de bienes de dominio piblico.

IX. LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO

Pocos temas, como este, presentan interés tan grande para los estudiosos del
derecho administrativo y pocos también, en que tan escasos hayan sido los avan-
ces en los tltimos 35 afios, concretamente desde que el presidente Avila Camacho,
a propuesta de su ministro de Hacienda, Eduardo Suirez, promulgé la Ley de
Depuracién de Créditos a cargo del gobierno Federal de 31 de diciembre de
1941, publicada en el Diario Oficial de la misma fecha que, modificando —como
expondré después— el articulo 1928 del Codigo Civil, reconocié que los particu-
lares tienen una accién directa y no subsidiaria para exigir que se les indemnice
cuando sean lesionados por “actos u omisiones que impliquen una culpa en
el funcionamiento de los servicios piiblicos™.

Varias razones explican esta interrupcién en €] progreso de nuestro derecho, que
contrasta con lo que ha ocurrido en otras 4reas. Y no porque los estudiosos
de nuestro derecho administrativo lo hayan ignorado: quiero, desde luego, rendir
homenaje a mi maestro que fue de esta asignatura en la entonces Escuela Na-
cional de Jurisprudencia, que hace ya 50 afios dedicé a este tema su tesis profe-
sional —publicada en la revista de la misma— mostrando un dominio notable
de la literatura de la época, especialmente de la francesa, y dentro de ella
de la obra del gran maestro de Burdeos: Ledn Duguit.®® Zevada probé que no
tenia sentido seguir diciendo que los principios de soberania y de responsabilidad
son incompatibles. En la seccién segunda de su trabajo hizo una exposicién ruy
sistemética de las decisiones dictadas con apoyo en la ley de 30 de agosto de

85 Véase, “Soberania y responsabilidad”, en Revista de Ciencias Sociales, t. m, nlms.
3 y 4, octubre y noviembre de 1925,
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1919, relativa a las responsabilidades del Estado mexicano por dafios causados a
mexicanos y a extranjeros durante la Revolucién, de la cual dice, con razén,
que representé un adelanto considerable, especialmente al aceptar el principio
de que serin objeto de reclamacién los dafios causados, inclusive por forajidos
o rebeldes, “‘siempre que se compruebe que el daiio se consumé a consecuencia
de algln acto, lenidad u omisién imputables a las autoridades legitimas, encar-
gadas de dar garantias”. No disminuye el valor de esta tesis el que, como diré
adelante, no se pueda seguir al maestro Zevada hasta donde él queria llegar: a
la responsabilidad objetiva del Estado, esto es, basada “en una idea de riesgo”.

Después, en 1934, el maestro Gabino Fraga, dedicé al tema el {ltimo capitulo
de la primera edicién de su clasico tratado. Record$, al igual que Zevada, las
diversas leyes que entre 1911 y 1920 reconocieron la responsabilidad del Estado
por actos de las fuerzas revolucionarias y gubernamentales durante ese periodo
violento de nuestra historia, En cuanto al problema mas general, reconocia que
la doctrina se inclinaba a aceptar la responsabilidad extracontractual del Estado,
pero que hasta entonces no habia otro texto positivo que el articulo ya citado del
Cédigo Givil.

En 1939, me ocupé de cste problema en el capitulo xnt de La defensa juri-
dica de los particulares frente a la administracién en México. En época inmediata
anterior a la Ley de 1941, dos pasantes, Venustiano Guerra Garcia y Pedro F.
Quintanilla Coffin, escribieron también sus tesis profesionales sobre la respon-
sabilidad del Estado. Sobre todo el segundo en un trabajo muy valioso y
completo.

¢ Cusles han sido, pues, las razones por las que al parecer de pronto haya cesado
el avance, siendo asi que el crecimiento de las actividades estatales ha sido tan
grande después de 1941? Son varias, a mi juicio:

La primera, a la vez de caricter politico y econémico, me la expuso con fran-
queza y sencillez, en la intimidad de su despacho de Los Pinos, el presidente
Lépez Mateos, en junio de 1962, cuando le propuse que ampliara y moder-
nizara la de 1941, para dar jurisdiccion al Tribunal Fiscal, sin las limitaciones
y defectos de la de Depuracién de Créditos, para conocer de todas las reclama-
ciones no prescritas derivadas de actos ilegales o del funcionamiento irregular de
los servicios pablicos. “Quiere usted decir, que todo hombre aprehendido sin or-
den judicial o victima de las innumerables arbitrariedades de nuestros funcio-
narios y empleados van a poder exigirmos una indemnizacion? Usted que fue
Secretario de Haclenda ;cree, de verdad, que la Hacienda Phblica lo resistiria?”
me pregunté el presidente.

En 1962, era yo embajador en Washington y creia que tendriamos menos
problemas internacionales si nuestro derecho interno diese caminos expeditos para
satisfacer las justas demandas de mexicanos y extranjeros en contra del Estado.
Pero, claro, es m4s ficil desde una embajada, o aun desde la citedra, o al escri-
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bir un libro, imaginar una situacién ideal o criticar como yo critiqué en 1939, al
sistema juridico mexicano por no ofrecer esta via de proteccién a los derechos
lesionados de los particulares, que abrir demasiado la puerta cuando se tiene,
como la tenfa Lépez Matcos, la tarea de gobernar a un pals como el nuestro,
tan lleno de necesidades y tan escaso de recursos financieros.

Ello explica que, rindiéndose a realidades insuperables, México haya indemni-
zado casi siempre a los extranjeros —por dafios sufridos en nuestras guerras
civiles, por expropiaciones agrarias o petroleras— y que todavia no exista un
sistema verdaderamente eficaz para indemnizar a los mexicanos.

Sin embargo, al menos en teoria, la situacién es ahora superior a la que existia
cuando Ricardo José Zevada escribié su tesis profesional. Aclaro que me refiero
a la responsabilidad extracontractual, pues los caminoes para exigir al Estado me-
xicano el cumplimiento de sus contratos o la indemnizacién por su incumpli-
miento siempre han estado abiertos a pacionales y a extranjeros, El Estade me-
xicano, a diferencia de lo que hasta hace pocos afios ocurria en otros paises, ha
podido ser demandado ante sus tribunales. Entre nosotros nunca ha regide la
teoria anglosajona de la inmunidad jurisdiccional del Estado. Nuestras constitu-
ciones han contemplado siempre la posibilidad de juicios en que la Federacién sea
parte, esto es, actora, demandada o tercero opositor; si bien hasta las reformas
de 1967, de las que surgié el nuevo articulo 106 constitucional, sustituto del
103 aprobado en Querétaro, definir un concepto procesalmente tan sencillo fue
objeto de muy largas discusiones, iniciadas desde el siglo pasado. Esas dificultades
derivaban de que era préicticamente imposible que conociera de todos esos
pleitos exclusivamente la Suprema Corte, no de que se disputase que la Federacion
pudiese ser demandada. Los cddigos federales de procedimientos, de 1897, de
1908 y de 1942 han concedido a la Federacién ciertos privilegios: no poder ser
cmbargada, o condenada en costas, no estar obligada a entrar a concursos y
tal vez algunos méas. Pero salvo esos privilegios y otros que consigna la Ley Ge-
neral de Bienes Nacionales, la Federacién, en su capacidad como persona moral
susceptible de derechos y obligaciones regida por la legislacién civil y mercantil,
estd colocada casi en situacidén de igualdad con los particulares. El problema
csta, como ya intimé, en definir la otra responsabilidad: la que deriva de la accién
administrativa de] Estado, de los casos en que procede como autoridad, dictando
4rdenes, prestando servicios o ejecutando obras.

Desde luego no existe en la Constitucién, a diferencia de lo que ocurre, para
citar solamente una, en la italiana, o existia en la alemana de Weimer, una dispo-
sicién que haga al Estado —Federacién, entidades de ésta o municipios—, res-
ponsable cuando ejercitando su autoridad, su imperio, como solia decirse, causa
un dafio individualizado a un particular o persona fisica o moral.

Existen, si, pero eso es cosa distinta, varios preceptos relativos a situaciones
especiales, de los cuales puede inferirse que es un principio general de derecho
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mexicano —de aquellos que reconoce ¢l articulo 14— el de la igualdad de todos,
nacionales y extranjeros, ante las cargas pablicas, y que por lo mismo cuando
el Estado, legal o ilegalmente, quebranta ese principio, el particular tiene de-
recho a ser indemnizado.®® Los preceptos mexicanos a que me refiero son
muy conocidos:

A. El articulo 27, en la parte relativa a las expropiaciones, dispone que sélo
pueden efectuarse por causa de utilidad piblica y mediante indemnizacién;

B. La fraccién IV del 31 sefiala a los mexicanos, pero la ley y la jurispru-
dencia han establecido con razén que también a los extranjeros, la obligacién
de contribuir a los gastos publicos “en la forma proporcional y equitativa que
dispongan las leyes”.

El amparo es un juicio de nulidad a través del cual el quejoso busca que las
cosas vuelvan a la situacién en que se hallaban antes de dictarse el acto de auto-
ridad o la ley impugnados. Cuando el acto ha sido consumado de manera
irreparable el amparo no se admite o se sobresee, pero la ley reglamentaria de
los articulos 103 y 107 establece, en su articulo 75, que *“el sobreseimiento no
prejuzga sobre la responsabilidad en que haya incurrido la autoridad respon-
sable al ordenar o ejecutar el acto reclamado”.

Cuando en 1932 se reformé el articulo 27 para suprimir el amparo en materia
agraria, parciaimente restablecido en 1947, la ley reformatoria —que equivo-
cadamente, como sefialé don Luis Cabrera, se refirié al articulo 100. de la ley de
6 de enero de 1915— aludié también a la responsabilidad en que incurririan
las autoridades que afectasen la pequeiia propiedad. (Un texto similar figura
todavia como fraccién xv del articulo 27.)

Advifrtase, sin embargo, que tanto la Ley de Amparo como el articulo 27
halban de la responsabilidad de las autoridades, no del Estado. Claro que aquélla
no excluye a ésta, como lo comprueba el articulo 1928 del Cédige Civil, que
dice lo que sigue:

Articulo 1928, El Estado tiene obligacién de responder de los dafios causados por
sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estén encomendadas. Esta
responsabilidad es subsidiaria y sélo podrd hacerse efectiva contra el Estado, cuando
el funcionario directamente responsable no tenga bienes, o los que tenga no
scan suficientes para responder del dafio causado,

Este texto, esti incluido en el capitulo v del titulo primero, primera parte, del
libro cuarto del Cédigo Civil, que se denomina “de las obligaciones que nacen

3¢ El Consejo de Estado de Francia, desde 1951, caso de la Sociedad de Conciertos
del Conservatorio, reconocié que es un principio general de derecho que el Estado indem-
nice 2 un particular cuando le causa una lesién “desconociendo el principio de igualdad
que rige el funcionamiento de los servicios piablicos™.
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de los actos ilicitos”. Ese capitulo enuncia como principos més generales los
contenidos en los articulos 1910 y 1915, parrafo primero, que textualmente
dicen:

Articulo 1910, El que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres cause
dafio a otro, esti obligado a repararlo, a menos que demuestre que el dafio se
produjo como consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima.

Articulo 1915. La reparacién del dafio debe consistir en el restablecimiento de

la situacién anterior a éI, y cuando elio sea imposible, en el pago de daifios y
perjuicios.

Tal era la situacién existente cuando en 1939 abordé el tema en mi libro
sobre La Defensa de los particulares frente a la administracién. En €l se dice que
esa defensa puede concebirse:

O como la posibilidad de que dentro del curso del procedimiento administrativo
{o judicial) el particular logre una decisién favorable 2 sus intereses, o, si no logra
esta decision favorable, que tenga a su disposicién un medio juridico para obtener
la eliminacién del acto administrativo lesivo. Esta eliminacién puede asumir dos
formas concretas: una es la declaratoria de invalidez del acto administrativo, que
vuelve juridicamente las cosas al estado anterior, y una segunda, es la reparacién
patrimonial del dafio o del perjuicio sufride por el particular con motivo de la
decisién administrativa que lo haya lesionado. En la primera hipétesis la con-
tienda se plantea entre el particular y el 6rgano del Estado: disputa el particular
que el 6rgano obrd fuera de su competencia o quebrantando Ia ley (aun en el
caso de desvio de poder hay en realidad una violacién si no del texto de la ley,
sf de lo que se ha llamado el espfritu de 1a ley). En cambio, en la segunda de las
formas de la defensa del particular, la relacién nace no con el érgano, sino con
el Estado, En la primera, si la jurisdiccién decide que el 6rgano obré fuera de
su competencia, el acto, para emplear una expresién kelseniana, no es “imputable”
al Estado, porque a ¢ste s6lo se imputan actos a través de la competencia de sus
érganos: en la segunda forma de reparacién no es posible quedarnos-en el drgano:
tenemos que llegar al Estado mismo, porque lo que busca el particular es que
los medios materiales, los recursos patrimoniales de que el Estado dispone y que
deben destinarse normalmente a Ia satisfaccién de las necesidades generales, sufran
una desafectacién individual por virtud de la cual se dediquen ya no a atender
las necesidades generales, sino a la reparacién concreta del agravio.

En seguida mostraba cémo en Estados Unidos, pais que tanto ha influido en
el desarrollo de nuestro sisterma constitucional, no se admitia, como principio
general, la responsabilidad del Estado por Io que el derecho anglosajén Itama torts.
Un Tort, segin la definicién del Diccionario del derecho inglés (Dictionary of
the English Law), de Jawitt, edicién de 1965, es “un acto indebido que lesiona
a alguien en un derecho distinto del que nace de un contrato y por el cual el
agraviado puede ejercer una accién legal”. En su sentido original y mé4s amplio,
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explica el mismo autor, es “todo acto inmoral, indebido o injusto”. Apenas en
1922 una ley norteamericana concedié autorizacién a los departamentos del
Ejecutivo para otorgar indemnizaciones hasta por 1000 délares cuando el dafio
era causado a la propiedad. De ahi surgia esta extrafia paradoja comentada por
William Anderson:

Si el automovil de alguien es dafiado por un camién del correo hasta por mil do-
lares o menos, ¢l departamento respectivo puede reparar el dafio, mas si un
peatén es el atropellado por el mismo vehiculo y sufre lesiones que lo obliguen
a hospitalizarse y a pagar fuertes sumas por su curacién, s6lo una Ley del Con-
greso puede indemnizarlo y esto, acaso, muchos afios después de lo sucedido™.

La situacién en la Gran Bretafia, el otro gran pais anglosajén, era en 1939
fundamentalmente igual a Ja de Estados Unidos: como el rey —o la reina— no
podian cemeter un acto injusto, los particulares tampoco podian pedir que se
les indemnizase por los torts cometidos por los servidores de su majestad.®

Frente a esa situacién (agregaba yo en 1939) nos hallamos con la organizacién
jurisdiccional y la jurisprudencia de Francia. En Francia, con el establecimento
de un tribunal de competencia bien definida (el Consejo de Estado en ultima
instancia) ha podido por obra puramente jurisprudencial, casi consuetudinaria
crearse un cuerpo armonico de principios que garantizan al particular, no sola-
mente Iz anulacién del acto ilegitimo, sino que serd indemnirado por los actos
administrativos que lo lesionen. Es la jurisprudencia construida alrededor del
concepto “culpa del servicio ptiblico”.

La evolucién jurisprudencial francesa ha sido muy lenta, llena de matices y
de salvedades, hasta llegar a concluir que hay una culpa especifica en el funcio-
namiento de los servicios piiblicos cuando éstos han asumido cierta forma irregular
de prestacién —o de faita de prestacién— perjudicial para un particular. Esta culpa
no esti siempre vinculada con el obrar de un agente: puede ser en ocasiones una
culpa impersonal en la que no sea posible atribuir el dafio al obrar imprudente
de alguien. Dufrenois sefiala este ejemplo: en unas maniobras militares que de-
bieron hacerse con armas cargadas con pélvora, el fusil de un soidado disparé un
proyectil verdadero que fue a lesionar a una persona que las presenciaba, En este
caso no seria posible imputar la responsabilidad a nadie, pues por las reglas del
derecho penal habria que presumir inocentes a todos los soldados. Sin embargo.
es cierto que hubo una culpa del servicio piblico, en cuanto que hubo un pelo-
tén, un grupo de soldados, en el que uno de cllos llevaba arma con proyectil ver-
dadero y no solamente con pdlvora.

La culpa no debe probarla el particular en la forma estricta en que debe de
mostrar la culpa en una accidn privada de responsabilidad civil, porque es tan
complejo el mecanismo del Estado que si fuera a imponerse al particular la carga
de la prueba de quién y cémo cometié la culpa en el servicio, habria en muchas
ocasiones imposibilidad de hacerlo y se impondria absolver a la Administracién.

37 La situacién en Estados Unidos y en la Gran Bretafia ha variado. Asi lo explico
en el préloge de mi libro titulado La Justicia Federal y la Administracién Pdblica (1973).
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Por eso el Consejo de Estado en sus ultimas ejecutorias solo exige del particular
que alegue y que pruebe el dafio y es el mismo Consejo el que en un procedimicnto
inquisitivo busca si existié Ia culpa, v si Ia encuentra demostrada, dicta la condena-
cién. En otras palabras, en estos juicios de responsabilidad no rige el procedi-
miento acusatorio.®

Por dltimo, acaso la nota mds importante, es que hay cierta autonomia entre
el concepto de ilegalidad y el concepto de responsabilidad. Ni todo acto ilegitimo
de la administracién es causa de responsabilidad ni todo acto legitimo libera de
ella al Estado. Esto se explica por el propésito del Consejo de Estado de hallar un
equilibrio entre dos elementos: La defensa del particular y la necesidad de no
establecer trabas insuperables a la administracién en su obrar diario. Ha tenido
el Consejo de Estado que exigir una falta del servicio relativamente grave, para
no alentar en los agentes del Estado actitudes timidas. Aqui, comenta Dufrenois,
se advierte cémo la justicia administrativa 1o nacié en Francia por respeto sdlo al
principio de la divisién de poderes, sino por una exigencia social: lograr tribu-
nales conocedores de las necesidades de la administracién, independientes hasta
donde la independencia es precisa para lograr un juicio imparcial; pero por su
preparacién y antecedentes vinculados con ella en la medida indispensable para
que sus fallos se emitan no por razonamientos puramente légicos, sino procurando
un equilibrio entre el interés privado y el interés piblico.

Hay casos en que la ilegalidad no crea responsabilidad: son, entre otros, aque-
llos en que aunque el obrar de la administracién sea ilegitimo hubiese podido
lograrse lo mismo con un proceder legitimo, como los de simple violacidén al pro-
cedimiento, A la inversa, hay casos de accién legftima, pero que crean responsa-
bilidad: cuando el particular tiene un derecho y lo ejercita en forma abusiva nace
una responsabilidad a su cargo: asi también la Administracién puede haber tomado
una decision legitima, pero abusando de su derecho. E] abuso crea responsabilidad
para el Estado aunque el agente haya cbrado dentro de la érbita de sn com-
petencia,

Si la culpa no se puede desprender del servicio, hay una responsabilidad di-
recta de la Administracién: cuando la culpa puede entenderse separadamente
del servicio, pero no hubiera podido acontecer si no hubiese habido una culpa del
servicio, aparece la acumulacién de la responsabilidad del agente com una res-
pousabilidad subsidiaria del Estado que protege al particular de la insolvencia
del empleado. Conviene citar dos ejemplos muy conocidos para ilustrar cémo
funciona el sistema francés: un particular va a una oficina de correos a depositar
un mensaje dentro de las horas reglamentarias del servicio y la haya cerrada;
por consejo de los guardianes del edificio hace uso de una puerta reservada sélo
para los empleados y llega directamente al lugar donde ellos estin formando los
bultos de 1a correspondencia. Los empleados montan en cdlera, en forma violenta
arrojan al particular a Ia calle y éste se rompe una pierna. Hubo una falta notoria

88 Zevada critic6, justificadamente, que la ley de agosto de 1919 exigiese que el recla-
mante demostrara la negligencia de la autoridad.
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de los empledos de correos; pero, ademds, una culpa del servicio: gpor qué se
cerraron las puertas de la Administracién de Correos antes de la hora reglamen-
taria? Otro ejemplo tomado de la época de la guerra: estaba prohibido que los
soldados llevasen a sus casas las armas cargadas y los objetos peligrosos que ha-
llaran en las trincheras. Un soldado comunica a un suboficial que hallé vna gra-
nada sin explotar y que la ha llevado a la casa donde esti viviendo: el suboficial
no le hace reprensién alguna: estalla la granada en la casa y mata a miembros de la
familia. El scldado es condenado; sin embargo, se estima que la Administracién
ha actuado en forma defectuosa, que no ha habido la necesaria vigilancia para
lograr la entrega de la bomba, no obstante que el soldado habfa comunicado al

suboficial la existencia de ella.

Fueron estas ideas las que me llevaron a proponer al secretario Eduardo
Sudrez que en la ley de 31 de diciembre de 1941 se incluyera el articulo 10. Con-
viene citar ese articulo y los complementarios que revelan que, salvo por el grave
defecto que mencionaré después, se regulaba un procedimiento muy completo,
que ademéis buscaba respetar la competencia exclusiva de la Suprema Corte
para conocer de los juicios en que la Federacién es parte, conforme al primitivo
articulo 105 constitucional, He aquf los textos:

Articulo 10. Todo crédito, cualquiera que sea su origen, ...para el que en el
futuro no exista asignacién presupuestal, en €l afio de su constitucién ni en el in-
mediatamente posterior, deberd reclamarse ante el Tribunal Fiscal de la Federacién
en el mes de enero del ejercicio siguiente. De lo contrario prescribira.

Cuando la reclamacién se funde en actos u omisiones de los que conforme a
derecho dan origen a la responsabilidad civil del Estado, no serd preciso demandar
previamente al funcionario o funcionarios responsables, siempre que tales actos u
omisiones impliquen una culpa en el funcionamiento de los servicios piiblicos.

Articulo 11. El Trbunal Fiscal ajustard sus procedimientos en los casos que
esta ley le encarga, a las normas contenidas en el Cédigo Fiscal de la Federacién,
con las siguientes modificaciones:

la. Estid obligado a estudiar el oficioc en cada caso si no han expirado los
términos que la misma sefiala para ocurrir y 2 desechar las demandas o a sobre-
seer en los juicios si asi procede.

2a. La sentencia deberd limitarse a declarar que ha quedado o no demostrada
la existencia de un crédito a cargo del Gobierno Federal y, en su caso, a fijar su
monto. 5i éste no puede determinarse con las pruebas aportadas, se absolverd a
la Hacienda Publica.

3a. Cuando la cantidad reclamada sea superior a $50,000.00, procederi al re-
curso de queja ante ¢l Pleno, aungue no esté suscitada a ninguna cuestién de
incumplimiento de jurisprudencia. La queja se propondri dentro de los diez
dias siguientes a la notificacién, mediante un escrito que expresars los agravios
que a juicio del recurrente le cause el fallo. Admitido el recurso, se dari vista
a la parte contraria también por €l plazo de diez dias para que exponga lo que a
su derecho convenga y sin mis trdmite se dard cuenta al Pleno.s?

3 Este articulo fue modificado en 1946, 1957 y 1967, pero en materias diferentes, por
eso lo cito en su texto original,
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Articulo 12. Contra las sentencias de las Salas o del Pleno, en su caso, €] actor
podrd a su eleccién:

A) Pedir el amparo de la Justicia Federal, en los términos de la ley de la
materia; o

B} Iniciar ante la Suprema Corte de Justicia, en los términos del articulo 105
constitucional, juicio ordinario para obtener el reconocimento por la Federacién,
de los créditos rechazados. En este juicio no podrin proponerse cuestiones de
hecho o de derecho diversas de las planteadas ante el Tribunal Fiscal ni rendirse
pruebas distintas. La demanda deberid presentarse dentro de los quince dias si-
guientes a la notificacién.

Articulo 13. A partir del afio de 1943, figurard en el presupuesto una partida
para cumplir con los fallos que se dicten en los juicios a que se refiere el ar-
ticulo 10.

Las sentencias se cumplirdin por orden riguroso, que sc¢ determinard conforme
a un registro que a ese efecto habrd de llevarse, hasta el monto de la citada par-
tida. Las restantes se cubririn en el ejercicio siguiente o en los sucesivos de

preferencia a las sentencias de afios posteriores, pero también en orden riguroso
de turno.

Lo importante, nos parecia, era ganar el principio: derogar el articulo 1928
del Cédigo Civil que limitaba la responsabilidad de! Estado a los casos en que
se hubiese obtenido previamente Ja condena del funcionario o empleado, tarea,
como hemos visto, muchas veces imposible y més con el crecimiento del Estado
en las sociedades contemporineas. Con las computadoras, el problema es en
1976 todavia peor que en 1941; ;quién —para repetir un caso real, de que
hablé un profesor de Harvard hace unos dias en un simposio sobre derechos
humanos— puede saber cuil fue el empleado responsable de que en lugar de
emplear los digitos 04 en ese orden, se usaran en orden inverso, y que un
pobre hombre quedase lesionado muy seriamente con la imputacién de que no
se le habfa separado del Ejército “honorablemente” sino dado de baja por
“homosexual™?

Sin embargo, la ley de 1941 adolecia —adolece— de este defecto capital:
condicionar la procedencia de la accién, a un hecho que el particular no puede
conocer, a saber, que haya una partida presupuestal con cargo a la cual se le
pague. Y de otro mas serio: para que una partida pueda ejercerse se necesita
que haya una autoridad de la administracién activa con facultades para reco-
nocer la responsabilidad del Estado. A falta de esa autoridad solamente el Con-
greso podria en rigor hacerlo, usande la potestad que le da la fraccién vm del
articulo 73 constitucional para “reconocer y mandar pagar la deuda nacional”.
(O sea la situacién que existié en Estados Unidos hasta 1946, cuando se dictd
la Federal Claims Act y en la Gran Bretajia hasta 1947 en que se promulgé la
Ley de Procedimientos para la Corona —The Crown Proceedings Act.) *°

40 Véase, La Justicia Federal y la Administracién Piblica, pp. 22 y 23.
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Presento ahora algunas conclusiones y propuestas:

Primera conclusién. Todo empefio futuro en esta materia debe partir de lo
que ya se ha logrado: el Estado Federal en México es juridicamente responsable
cuando sus funcionarios o empleados quebrantan la ley o el funcionamiento
irregular de los servicios pablicos lesiona los derechos de los particulares y éstos
no han obtenido reparacién a través de los procedimientos de anulacién y en
tltima instancia de juicio de amparo. También es responsable, aun sin violacién
de la ley, cuando una norma asi lo establece {como en los casos de expropiacién,
de rescate de concesiones y otros que prevé el derecho positivo).

Segunda conclusién. La responsabildad del Estado por actos contractuales
nunca se¢ ha discutido. Habia hasta las reformas constitucionales de 1967 y la
Ley Organica de los Tribunales Federales de 1968, incertidumbres que han
dejado de existir acerca del Tribunal competente para conocer de los juicios en
que la Federacién es parte. Ahora ha quedado definido que como regla general
conocen de esos juicios los jueces del Distrito, salvo que la Suprema Corte, oyendo
el parecer del procurador de la repiblica, considere que tales controversias son
“de importancia trascendental para los intereses de la nacién, caso en el cual
conocerd de ellas el Pleno™.#

Tercera conclusién, La doctrina mexicana desde 1925 —tesis de Ricardo José
Zevada-— insisti6 en la necesidad de que, al igual de lo que ocurria en los paises
continentales o de Europa, especialmente en Francia, se reconociese la respon-
sabilidad estatal, inclusive por actos de autoridad de la Administracién piblica.
En los planteamientos de los juristas mexicanos tuvo especial significacién la
doctrina y la obra del Consejo de Estado franceses, que a partir de la célebre
ejecutoria Blanco de 1873 definié que la responsabilidad de la administracién
publica se rige por principios especiales, de derecho administrativo. En lo que
toca a las normas para la definicién de esta responsabilidad, el Consejo de Estado
las fue elaborando de una manera flexible, buscando el equilibrio entre el interés
de la comunidad y el interés particular afectado, de manera de proteger éste
sin volver ineficaz Ia accién estatal. Fl resultado de esos esfuerzos fue la doctrina
de la falta o culpa del servicio piblico, distinta de la elaborada por el derecho
penal o por el derecho civil alrededor de los delitos o los actos ilicitos.

Cuarta conclusién. En el campo legislativo fue e! Cédigo Civil, promulgado
por el presidente Plutarco Elias Calies en 1928, que entré en vigor el lo, de
octubre de 1932, el que recogié en el capitulo relativo a actos ilicitos, articulo
1928, Ia responsabilidad estatal en términos similares a como la habia acogide
la Constitucién Alemana de Weimer y la doctrina civilista francesa: a saber,
como una responsabilidad subsidiaria, que puede exigir el particular cuando el
funcionario directamente responsable no tenga bienes o los que tenga no sean

41 Fraccién 1v del articulo 11 de la Ley Orgénica del Poder Judicial.
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suficientes para responder del dafio causado. Conforme a los articulos 1910 y
pérrafo primero del articulo 115, esta responsabilidad supone que un funcionario
determinado y determinable ha obrado ilicitamente; esto es, quebrantando la
ley o las buenas costumbres y la reparacién del dafio debe consistir en el resta-
blecimiento de Ia situacidén anterior a él y cuando ello sea imposible, en el pago
de dafios y perjuicios. No habrd lugar a exigir esta responsabilidad si el dafio se
produjo come consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima,

Quinta conclusién. En 1939 la doctrina mexicana postuld ya la necesidad de
corregir por la via legislativa la situacién existente, muy insatisfactoria, dado
que las normas del Cédigo Civil resultan inoperantes en todos los casos en que
es imposible identificar al funcionario responsable; aparte de que el procedi-
miento suponia tener que demandar primero al funcionario. Otro elemento que
justificaba la reforma era que la justicia administrativa habia nacido ya en
México —si bien con jurisdiccién limitada— en la ley de 27 de agosto de 1936,
que cred el Tribunal Fiscal de la Federacién, el cual inici$ sus tareas el lo. de
enero de 1937.

Sexta conclusién. El 19 de noviembre de 1941 México celebré convenios.
internacionales con Estados Unidos para liquidar todas las reclamaciones en-
tonces pendientes. El presidente Avila Camacho y su secretario de Hacienda
Eduardo Suirez, consideraron que era injusto que se hubiesen liquidado las
reclamaciones extranjeras y que no se atendiese a las de los mexicanos: ese es
el antecedente directo de la Ley de Depuracién de Créditos, de 31 de diciembre
de 1941. Sélo que, y de ahi el gran avance de dicha ley, el gobierno considerd
que no era suficiente, como se habia hecho en el pasado, con “dejar limpia la
pizarra” de reclamaciones que se habian venido acumulando desde el siglo pasado
y especialmente desde el inicio de la Revolucién hasta la expropiacién petrolera
de marzo de 1938, decretada por el presidente Cardenas. Se pensé que era nece-
sario adoptar, por via experimental, un régimen que atendiese a los problemas
del futuro, esto es, a indemnizar a los particulares por los actos que conforme
a derecho lo ameritasen y que tuviesen lugar con posterioridad al lo. de ene-
ro de 1942.

Séptima conclusién. La solucién elegida, segfin el articulo décimo de la ley
de 31 de diciembre de 1941, fue la de derogar el sistema de responsabilidad
subsidiaria adoptada por el articulo 1928 del Cédigo Civil y consagrar el de
la responsabilidad directa, acogiendo la doctrina francesa de la “culpa del ser-
vicio piiblico” a {in de facilitar la tarea del Tribunal Fiscal de la Federacién, invi.
tindolo a aprovechar, en cuanto fuera adaptable a México, la riquisima juris-
prudencia del Consejo de Estado francés.

Octava conclusién. Sin embargo, con sentido de realismo y espiritu prudente,
se quiso evitar abrir demasiado la puerta. Con ese objeto la Ley de Depuracién
de Créditos dispuso que las demandas ante el Tribunal Fiscal por responsabili-
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dades derivadas de culpas del servicio piblico sélo podrian intentarse sj no habia
partida presupuestal para reparar el daiio en el ejercicio fiscal en que el mismo
se hubiese producido ni en el inmediato posterior. Para la presentacién de la
demanda se fijé plazo muy breve; el mes de enero del afio siguiente al que
acaba de mencionarse. Es decir, que un dafic producido, digamos, en 1976, sola-
mente podra reclamarse en enero de 1978. De lo contrario prescribira.

Novena conclusién. La Ley de Depuracién de Créditos, muy importante como
conquista o adopciéon del principio de la responsabilidad de Estado por culpas
del servicio piblico, ha tenido una vigencia muy limitada. Inclusive nuestra
doctrina —comeo la décima sexta edicién del clasico tratado del maestro Fraga—
la cita, pero en realidad no la comenta, ni la liga con su antecedente: la juris-
prudencia francesa.®

Décima conclusién. Después de 1941, especialmente durante el sexenio del
presidente Adolfo Lépez Mateos, se hicieron esfuerzos en la doctrina, entre la
que es justo citar los de algunos magistrados del Tribunal Fisecal, e inclusive
intentos prelegislativos para convertir a dicho Tribunal en Tribunal Federal de
lo Contencioso, encargiandole conocer no sblo de juicios de anulacién, sino
también de juicios de responsabilidad. En algunas de esas propuestas hasta se
proponia abandonar la idea de la culpa del servicio pablico para aceptar fran-
camente la responsabilidad objetiva del Estado, la llamada responsabilidad por
riesgo. Empero el presidente Lépez Mateos, consideré que el Estado mexicano
no tenia capacidad financiera para indemnizar pecuniariamente a todos los par-
ticulares; inclusive si la responsabilidad se cifiera a los actos ilegitimos o a los
casos de funcionamiento irrregular, anormal, de los servicios piublicos con dafio
individualizado a los derechos de una persona fisica o moral.

Undécima conclusién. Es urgente insistir en que se continde avanzando en el
camino abierto por la Ley de Depuracién de Créditos, aprovechando la expe-
ciencia ganada y el vigor creciente del Tribunal Fiscal de la Federacién. No
parece que debiera ser muy dificil lograr que ese Tribunal se convierta en
Tribunal Federal de lo Contencioso y que a él se le encomiende depurar o definir
la responsabilidad del Estado por actos de sus agentes en forma menos defec-
tuosa que como lo hizo la ley de 31 de diciembre de 1941.

Duodécima conclusion. No estoy convencido, a pesar de los argumentos te6-
ricos, que tenga utilidad abandonar un concepto tan bien elaborado como la
culpa del servicio piiblico, para adoptar otros que en doctrinas mds recientes se
han postulado, tales como que la responsabilidad del Estado es simplemente una
especie de seguro para distribuir mas equitativamente entre todos los miembros
de la comunidad los riesgos inevitables en la operacién cada vez mas compleja
del Estado moderno. Si con el alcance restringido con que ha adoptado el prin-

42 Ntmero 342, Reconoce, sin embargo, nimero 343, que la “legislacién mexicana se
ha mantenido en un estado de atraso®™.
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cipio de la responsabilidad estatal, en diciembre de 1941, no ha sido posible
eliminar en 35 afios los requisitos puestos para el ejercicio de la accién, que la
han vuelto de hecho inoperante, seria a mi juicio utdpico pretender por ahora
ir mas lejos. Ya se habrd dado un gran paso si llegara a incorporar en la
realidad de nuestra vida social y no solamente en textos olvidados de diarios
oficiales de hace un tercio de siglo, que hay un drgano jurisdiccional auténomo
y respetable que define la responsabilidad del Estado mexicano cuando un ser-
vicio pablico ha funcionado de manera notoriamente irregular o cuando se ha
violado Ia ley sin que la violacién haya podido corregirse a través del juicio de
amparo.

Décima tercera conclusién. Para recoger las legitimas dudas del presidente
Lépez Mateos, me parece que deberia establecerse una distincién entre la de-
finicién de la responsabilidad y el pago de la suma a que eventualmente el
Estado fuese condenado. La accién de responsabilidad deberia intentarse en un
plazo razonable, sea a partir de la realizacién del acto u omisién o de la sentencia
que pusiese término al juicio de amparo cuando este procedimiento se hubiese
intentado. En los casos en que la sentencia de amparo fuese de sobreseimiento,
el Tribunal Administrativo tendria plena jurisdiccién en el asunto. Si en cambio
la sentencia hubiese otorgado el amparo por violaciones legales o constitucio-
nales, el Tribunal Administrativo no deberia ya de ocuparse del fondo del asunto,
sino solamente de valuar los dafics y perjuicios.

Décima cuarta conclusién. En los presupuestos de cada ejercicio deberia, como
sin éxito lo previé la Ley de Depuracién de Créditos, articulo 13, existir una
partida con cargo a la cual pudiesen cumplirse por orden de antigiedad o re-
gistro las sentencias que condenasen a la Hacienda Pablica a indemnizar. Por
sentido obvio de justicia, la partida podria decir, por ejemplo, que se pagaria
en efectivo hasta, para mencionar una cifra tomando en cuenta los actuales
niveles de precios, $100,000.00. De esta manera los beneficios mayores los reci-
birfan los mas necesitados. En cuanto a las condenas por sumas m4s altas, adop-
tando una practica de hace muchos afios, podria establecerse un régimen para
que los pagos se hiciesen a plazo o previos convenios en que los interesados con-
sintiesen en hacer ciertas quitas al gobierno federal, a fin de recibir su pago
de inmediato.

Ultima conclusién. Las tesis y propuestas anteriores obviamente no pretenden
agotar un tema tan vasto y tan complejo. Concretamente sefialo el vacio que
significa no abordar los problemas de los establecimientos pblicos y otras enti-
dades del sector pablico. Hay ya una variedad tan grande entre ellos y de las
situaciones que pueden presentarse, que no era posible en un trabajo tan general
como éste determinar cuindo la responsabilidad de tales entidades debe estar
sometida a las normas que rigen las del Estado y cudndo a otras leyes generales
o especiales.
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En suma: estas conclusiones y propuestas son apenas una invitacién para que
las nuevas generaciones cumplan su tarea en esta materia en forma més completa,
mas adecuada a nuestras necesidades, que como lo hicieran las del pasado inme-
diato. Principalmente es un llamado para que termine la inactividad que ha
habido en esta area por méas de tres décadas.

X. REFLEXIONES FINALES

Como se seilala en el encabezado, este bosquejo es de caricter preliminar
y Do aspira sino a ser un guién de trabajo. Reconozco de antemano sus miltiples
deficiencias.

La idea central ha sido destacar ciertos hechos capitales en el desarrollo del
derecho administrativo mexicano en este siglo.

El empefio es particularmente dificil, porque la administracién ptiblica pasa
por un proceso de cambios acelerados como resultado de la ampliacién constante
y creciente de sus atribuciones.

El Estado Mexicano, sin perder ninguna de sus tradicionales funciones de
autoridad, se ha convertido en rector y promotor del desarrollo econémico v
social del pals, aun cuando sigue vigente el sistema de economia mixta o de
mercado que consagra la Constitucién.

Los limites entre el sector publico y el sector privado parecen haberse desva-
necido sin que, a diferencia de lo que acontecia todavia hace 30 afios, pueda ya
intentarse definir cuiles son, por ejemplo, los casos o situaciones en que la
Federacién puede crear o incorporar a su seno empresas productoras de bienes
o de servicios.*®

Con ese crecimiento de las atribuciones estatales ha venido como consecuencia
natural la aparicién de érganos nuevos de la mis variada naturaleza segéin quedé
dicho vya.

En los textos iniciales de la Constitucién de 1917, que salvo puntos concretos
citados en esta monografia no varié el sistema de la Constitucién de 1857, el
presidente de la republica, ubicado en la ctspide de la pirdmide que constituye
la administracién phblica, cumplia, al menos en teoria, funciones esencialmente
politicas y entre ellas la de nombrar y remover libremente a los secretarios de
Estado. La administracién y el despacho de los negocios —articulo 90— corres-
ponderia a los secretarios de Estado y, como érganos no politicos, a los jefes
de los departamentos administrativos. E! articulo 92 era y es terminante: sin el
refrendo del secretario de Estado, los reglamentos, decretos y érdenes del pre-

42 En 1941, en un estudio sobre Investigacién Econémica que publicé la Bscuela de

Economia de la UNAM titulado La Constitucién y la Accién Econdémica del Estado, intenté
esa delimitacién que ahora ha perdido completamente significacién.



EVOLUCION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO MEXICANO 95

sidente “no seran obedecidos” o sea que el presidente de la repiblica constitu-
cionalmente no puede dictar érdenes eficaces sin la aprobacién del secretario de
Estado, aunque naturalmente si puede removerlo.

La primera modificacién vino cuando los departamentos administrativos se
convirtieron también en 6rganos politicos —1a Contraloria, el Departamento del
Trabajo, el de Asuntos Indigenas, el Agrario, entre otros— aunque algunos des-
aparecieron y otros se transformasen después en Secretarias de Estado. Converti-
dos en érganos politicos fue natural que ya en la Ley de Secretarias de Estado
de 1935 se diese a los jefes de departamento la facultad de refrendo y se les
hiciese miembros del Consejo de Ministros; aunque estas modificaciones han
perdido importancia, ya que el {inico “departamento” que queda es el encargado
de los asuntos del Distrito Federal.®

Fl panorama se complicé todavia mas con la aparicién de nuevos érganos,
indudablemente encuadrados en el Poder Ejecutivo, cuya existencia ha sancio-
nado el nuevo articulo 93 de la Constitucién y que no son ya, ni Secretarias de
Estado ni Departamentos Administrativos.

En tales condiciones es ahora menos seguro que antes saber en qué casos se
aplica y en culles casos no, uno de los principios bésicos del Estado de derecho:
el de que los funcionarios y empleados piblicos sélo pueden hacer aquello para lo
que estan facultados legalmente.

Tratindose de las autoridades que podrian llamarse tradicionales —presidente
de la replblica, secretarios de Estado, procurador general de la repiblica,
gobernador del Distrito Federal y funcionarios subordinados a ellos de manera
directa, en relacién jerarquica-— es indudable, dado lo dispuesto por €l articulo
16 constitucional, que sus actos, en cuanto molesten a un particular en su per-
sona, posesiones, papeles o domicilio, estin sujetos a la exigencia que dicho
articulo sefiala de que sus mandamientos han de estar legalmente fundados y
motivados y que contra ellos proceden los medios de defensa que de manera
general se han explicado en este ensayo, salvo que la Constitucién disponga que
no pueden ser objetados por via de juicio o recurso, como es el caso de la
mayoria de las expropiaciones agrarias y de ciertas resoluciones en materia edu-
cativa a que se refieren los articulos 27 y 30 de la Constitucién.

La situacién es, en cambio, muy confusa tratdndose de las actividades de los
institutos, corporaciones, comisiones, empresas y fideicomisos que tienen a su
cargo en la actualidad tantas y tantas de las tareas administrativas. Para ciertos
propésitos, como los que sefiala el articulo 93 de la Constitucién, la legislacién
de control de empresas estatales y de participacién estatal y la Ley de Protec-
cién al Consumidor han aparecido formas nuevas de control juridico y politico;

* Este trabajo fue elaborado antes de la promulgacién de la Ley Organ‘ca de la Ad-
ministracion Phblica.
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pero, a mi juicio, faltan ciertas cosas que habrin de ser asi, lo espero, tareas que
se cumplan en el futuro. Sefialaré algunas:

1. Continuar la sana tendencia hacia la desconcentracién o regionalizacién
de las entidades gubernamentales o paragubernamentales de caricter federal;
pero buscando no debilitar a las autoridades estatales y municipales. Es urgente
vigorizar la capacidad de accién politica y financiera de los municipios.

2. Sistematizar a las nuevas entidades a que se refiere el articulo 93 constitu-
cional, fusionando o suprimiendo a muchas de ellas, para evitar duplicaciones,
excesos en las erogaciones y mejorar la productividad.

3. La revisién de los textos constitucionales relativos a las erogaciones del
Estado, para someter a regimenes diferentes los gastos corrientes de los gastos
de inversién, que evidentemente no pueden estar sometidos a aprobacién anual.
Urge también un mejor control del monto y destino de las erogaciones. Como
la Cimara de Diputados solamente actda, salvo casos excepcionales, cuatro
meses en ¢l afio, podria darse a la Comisién Permanente la facultad de conocer
de las modificaciones al ‘presupuesto, para acabar con la practica, que lleva
varias décadas, de que esas modificaciones se aprueben a posteriori, lo cual
vuelve imposible toda sombra de control.

4. Regular la defensa juridica de los particulares en contra de los actos de
las instituciones que han surgido en los Gltimos tiempos, que no puedan consi-
derarse como autoridades en sentido tradicional y que sin embargo, de hecho,
son capaces de lesionar -—a veces gravemente— intereses privados, individuales
y de grupo.

5. Elaborar una Ley General de Procedimientos Administrativos y crear un
Tribunal Federal de lo Contencioso Administrativo, ;seria también conveniente
adoptar, acomodandola a nuestras necesidades, la institucién del Ombudsman? **

6. Un sistema efectivo que permita exigir responsabilidades, tanto a los
funcionarios y empleados como a las entidades mismas y aun al Estado, de
acuerdo con lo que con cierta amplitud se trata en el capitulo relativo de esta
monografia.

13 de septiembre de 1976.

it Trato el tema de mi libro La Suprema Corte. Reflexiones del Sesquicentenario.
Puede consultarse también a George Allem, EI Ombudsman, Fondo de Cultura Econdmica,
1973. Don Héctor Fix Zamudio ha explicado también la institucién en wvarios de sus
trabajos, entre ellos cito su monografia “Introduccidén al estudio procesal comparativo
de la proteccién interna de los derechos humanos”, incluida en 20 Afics de Evolucidn de
los Derechos Humanos, pp. 169-172.



