GABINO FRAGA, FORJADOR DEL MODERNO DERECHO
ADMINISTRATIVO MEXICANO*

Antonio Carrillo Flores

Agradezco a don Luis Garcia Cardenas, Presidente del Instituto
Nacional de Administracién Pablica, haberme invitado a parti-
cipar en el Ciclo con que honra la memoria del primer Presiden-
te de esta Casa, el ilustre jurista, universitario y servidor puablico
que fue el sefior doctor Gabino Fraga Magana.

En las elocuentes y certeras palabras que ante la tumba del
maestro dijo su también ilustre colega y paisano, don Antonio
Martinez Baez, en nombre de la Academia Mexicana de Juris-
prudencia y Legislacién, hizo ya breve resefia biogrifica del
joven que en 1916, al egresar del Colegio de San Nicolds, emigrd
hacia México en compaiiia de otros dos eminentes michoacanos
que alcanzarian, como €, €l mas alto nivel en distintos ramos de
la cultura de nuestra patria: el filésofo Samuel Ramos v el car-
didlogo y gran promotor de las ciencias, don Ignacio Chavez.

*  Conferencia suslenlada el 7 de septiembre de 1982 en el andilorio del Inslituto
Nacional de Adminislracion Pdblica, dentro del Ciclo de Conferencias: Fraga yel
Derecho Administrativeo Mexicano. N. del 1.
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Mi tema no es Gabino Fraga el hombre, ni siquiera el fun-
cionario publico que desempefid con diamantina honestidad y
capacidad muy altas responsabilidades, de lo que puedo dar tes-
timonio; sino Gabino Fraga Forjador del Derecho Administra-
tivo Mexicano, como disciplina cientifica moderna,

La precision es necesaria porque es obvio que el Derecho
Administrativo, como parte de nuestro orden juridico, existfa
ya cuando don Gabino empezé a impartir su catedra en la Es-
cuela Nacional de Jurisprudencia en la década de los veinte, y
cuando la benemérita editorial Porria sac6 a luz la primera ver-
sion de su Tratado en 1934. Los apuntamientos de clase de un
alumno suyo, Manuel Sanchez Cuén, sirvieron al Maestro para
dar forma inicial a esa obra que fue depurando y actualizando
hasta alcanzar la vigésima segunda edicion en 1982. Ella ha
servido de texto en las Facultades de Derecho de México duran-
te casi medio siglo.

También, y asf lo reconocié Fraga en la Advertencia Pre-
liminar que escribio en aquel lejano aiio, en el siglo pasado apa-
recieron los libros valiosos de Teodosio Lares, Cruzado y Castillo
Velasco; pero como €l anotd, todos ellos se referian a épocas en
que “todavia era mds incipiente —que en 1934— la rama del
Derecho relativa a la Administracién PGblica”. En efecto, de
aquellas obras la mads importante como empeiio cientifico fue
sin duda la de Teodosio Lares, recientemente reimpresa por
iniciativas paralelas del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pa-
blico.* Pero, independientemente de las objeciones politicas
que don Ignacio L. Vallarta hizo a la Ley sobre lo Contencioso
Administrativo de 1853, en que cuajé la obra de Lares durante
las postrimerias de la dictadura Santannista, desde el punto de
vista puramente cientifico, que es como en esta Casa debe apre-
ciarsele, don Teodosio, fuertemente inspirado por la literatura

*  La Revista de Administracion Pablica nimero 50 reproduce las primeras cinco
leceiones de la obra de Lares. N. del D.
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francesa de su tiempo que dominaba con maestria, y en las ideas
de su partido, el Centralista Conservador, concibe a la Adminis-
tracion activa como organizacién no subordinada en cuanto al
control de su legalidad al Poder Judicial de la Federacion; ni
siquiera para el examen de posibles violaciones a los derechos
humanos, a pesar de que regia, al menos tebéricamente, el acta
de reformas de 1847 y consecuentemente habra la posibilidad
también tedrica de promover el amparo contra las decisiones del
Poder Ejecutivo. Posibilidad teérica, porque el proyecto de ley
de amparo de Urbano Fonseca, de febrero de 1852, que recogio
Salvador Moreno Cora, no llegd a aprobarse, y ademas contenta
un precepto, el articulo 15, segiin el cual los negocios conten-
cioso-administrativos se regirian por una ley especial. Por otra
parte, don Teodosio dictd sus Conferencias del Liceo de Letran
antes de que en Francia la llamada “justicia retenida” se trans-
formase, por obra del Consejo de Estado Francés, en la década
de los setenta, en un Sistema independiente y verdadero de jus-
ticia administrativa. Segtn la Ley Lares el Consejo de Ministros
decia la Gltima palabra en la aplicacion de las leyes hechas por
los funcionarios del Ejecutivo,

Aparte de las citadas, hasta la caida del Régimen de don
Porfirio Diaz, hubo otras aportaciones de caracter cientifico,
como las de don Ignacio Luis Vallarta y de don Luis G. Labas-
tida, Las del primero en sus votos como individuo de la Supre-
ma Corte de Justicia y en trabajos monograficos, entre los que
destaca su Estudio sobre la Constitucionalidad de la Facultad
Economico-Coactiva. En cuanto a don Luis G, Labastida, jefe
del Departamento de Legislacion y Consulta de la Secretaria de
Hacienda, dejé6 muy valiosos comentarios en varios trabajos,
principalmente en la exposicion de Motivos del Codigo de Pro-
cedimientos Civiles Federales de 1897. Merecen ademas recor-
darse, y Fraga lo hace, los trabajos de José Algara y de Jorge
Vera Estafiol. Pero ellos, como los anteriores, se ocuparon de
temas concretos.

Todo este acervo perdié en buena medida su eficacia, no por
supuesto su interés histoérico, cuando se dictd la Constitucion
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aprobada en Querétaro en 1917, y la Suprema Corte de Justicia
empezd a interpretarla. De alli en adelante el Gobierno Federal,
y con él la administracién pablica, estaban destinados a ser
“otra cosa’”.

Esto, a pesar de que la Constitucion de 1917 que gano para
México un sitio de honor en ¢l mundo por haber sido la primera
que abordd problemas de orden social ~Ia tierra, las relaciones
laborales, los monopolios, el estatuto de la iglesia—, fue en cier-
tas dareas todavia decimonodnica, como que los textos finales
fueron el resultado de la lucha de las dos tendencias que se ma-
nifestaron en el Constituyente y a las que no voy a referirme
por ser asunto ajeno a este ciclo.

El pensamiento de jurisconsultos tradicionalistas, como José
Natividad Macias, y en cierto sentido el propio Luis Cabrera,
explican preceptos tan extrafios como el viejo parrafo X del ar-
ticulo 27 constitucional, ahora parrafo XI, segin el cual el ejer-
cicio de las acciones que corresponden a la nacién por virtud
del propio articulo 27, se hard efectivo por €l procedimiento
judicial; o la parte del articulo 22, que implicitamente considera
como confiscacion la aplicacion de los bienes de una persona
hecha por una autoridad distinta de la Judicial para el pago de
impuestos o multas, extremos a que no lego la Constitucion
de 1857,

Por fortuna la Suprema Corte se desentendié de esos textos.
Tratandose de la facultad econémico-coactiva, para legitimarla
invoco el estudio de Vallarta, a pesar de que el jalisciense inter-
pretd textos de la Constitucion de 1857, muy distintos del
articulo 22 de la de 1917.

Ha sido necesario este extenso predimbulo para explicar el
valor de la obra de Fraga que, tal es mi opinion, tuvo el signifi-
cado de conjugar, con un criterio cientifico, los textos del De-
recho de la Revolucién, con las nuevas corrientes doctrinales
que los hombres de su generacién —Narciso Bassols, Alfonso
Caso, Manuel Gomez Morin, Ricardo Zevada— estudiaban ya en
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los trabajos de juristas franceses y alemanes del Siglo XX, muy
especialmente en los del gran Decano de Burdeos, Leon Duguit.

Duguit v sus colegas Hauriou, Gaston Jéze y poco después
Bonnard, predicaban, sobre todo Duguit, el realismo en el De-
recho Pablico y por tanto en ¢l Administrativo, al que concebian
como el regulador de los servicios publicos en el marco de las
construcciones innovadoras del Consejo de Estado;y, cosa muy
importante para quienes empezaban a interpretar el articulo 27
constitucional a la propiedad como una funcion social, concep-
to que se acomodaba muy bien a las disposiciones del articulo

27 constitucional, que concedian a la nacién en todo tiempo el
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés pablico, asi como el de regular en beneficio so-
cial, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles
de apropiacién, con objeto de hacer una distribucién equita-
tiva de la riqueza piblica y cuidar de su conservacion.

Fraga escribié la version inicial de su libro cuando habian
pasado apenas cuatro afios de que fuese vencida la Gltima infi-
dencia que puso en peligro la estabilidad de nuestras institucio-
nes: la que estallé en marzo de 1929, y habian transcurrido
menos de trece afios de que habia sido derrocado por la fuerza
el Presidente Venustiano Carranza,

Natural era entonces que la preocupacidn capital de Gabino
Fraga fuese mostrar que las instituciones creadas por la Revolu-
cion no exigfan para alcanzar plena vigencia, el abandono del
Estado de Derecho. Escribio textualmente “que el primer pro-
posito de su obra era sistematizar el conjunto de conocimientos
de muy diversos origenes, que han venido sirviendo para la en-
sefianza en México del Derecho Administrativo”; propésito de
gran beneficio para los hombres que formaban las primeras
generaciones que entraban a la Escuela de Jurisprudencia al
amparo del nuevo Régimen. Y agregaba: “esta obra lleva la pre-
tensién de demostrar que es perfectamente posible la sumision
del Poder Administrativo a un régimen de Derecho y que el
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cumplimiento de las atribuciones del Estado no exige forzosa-
mente el reinado de la arbitrariedad ni la falta de proteccién de
los derechos de los particulares™.

La obra de Fraga, circunscrita a la 6rbita del Derecho Admi-
nistrativo, si bien toda la primera parte es en realidad una suma-
ria exposicion de nuestro sistema constitucional desde el dngulo
de las teorias francesas de las atribuciones, y de las funciones
del Estado desde el punto de vista material, teorias que el autor
acogid y a las que se mantuvo siempre fiel, corresponde, en mi
opinién, al esfuerzo mds polémico, acaso mas ambicioso, de un
compaiiero suyo de aulas, don Narciso Bassols, quien en abril
de 1925 habia dicho una magistral conferencia titulada “La
mentalidad revolucionaria ante los problemas juridicos de
México”. Y es que Fraga queria explicar y sistematizar el Dere-
cho vigente, en tanto que Bassols pretendia reformarlo para que
se acomodase a las necesidades del México nacido de la Revolu-
cion, que salvo los preceptos constitucionales y los reglamentos
agrario y laboral, seguia regido por las normas heredadas del
antiguo régimen,

Bassols, con su conferencia en el Saléon de Actos de nuestra
Escuela, respondia a las criticas que habia formulado don Mi-
guel S, Macedo en nombre de los juristas del porfirismo, a un
discurso que el hijo de Tenango habrfa pronunciado en la cere-
monia de inauguracion de cursos de 1925, primera ocasién en
que los alumnos de mi promocion pisamos aquel salon venerable,
Macedo —-replicando al discurso de Bassols— habia dicho que él
y sus compaferos, que por cierto dimitirian pocos meses des-
pués, no habian sido convocados a explicar un “Derecho Revo-
lucionario™, sino a enseflar la ciencia juridica, y que en la cien-
cia no hay sino una norma y una exigencia: descubrir y exponer
la verdad.

Don Miguel, lo digo con el gran respeto que su memoria me
merece, jugaba con la connotacién del concepto de la verdad,
valor supremo en las ciencias de la naturaleza, pero no en las
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que Rikert llamd a principios de este Siglo las Ciencias de la
Cultura, el Derecho entre ellas, en las cuales otros son los valo-
res supremos. En Derecho, como todos sabemos, la justicia y
la seguridad.

Los Constituyentes de 17, a diferencia de los de 1857, en
su mayoria no eran hombres de profunda formacion académi-
ca, sino luchadores que venian de los campos de batalla a tratar
de plasmar en leyes las aspiraciones de los campesinos y de los
obreros que habian hecho una revolucion, clara en sus ideales
pero no sistematica en sus ideas o en su filosofia. Recoger la
materia prima de las normas y debates de Querétaro y de las te-
sis jurisprudenciales, a veces contradictorias de la primera década
de la vigencia de la Carta Magna y aprovechar las mejores ense-
flanzas de los juristas franceses, alemanes y de algunos italianos,
para fundir con esos elementos un “Derecho Administrativo
Mexicano”, fue mérito indiscutible de Gabino Fraga, y por
€s0 no dudo en atribuirle el titulo de Forjador de nuestro Mo-
derno Derecho Administrativo como Disciplina Cientifica. Al
hacerlo abri6 cauces por los que caminarfan despues alumnos
suyos de dentro o de fuera de la cdtedra, entre los que serfa in-
justo no citar al menos un nombre, el de Andrés Serra Rojas,
Doctor Honoris Causa y Profesor Emérito de nuestra Univer-
sidad, y también mis propias, modestas, a veces heterodoxas
lucubraciones.

Gabino Fraga, como sus maestros europeos, fue un hombre
realista que no dudé en reconocer, en la pdgina 105 de la edi-
cion que he venido citando, que existe, al lado del Derecho
Constitucional escrito un *Derecho Constitucional Consuetudi-
nario”. Y es que de,no haberlo reconocido hubiese sido dificil
que aceptara la validez de todas las normas que el Poder Ejecu-
tivo dicté ejerciendo facultades extraordinarias que el Congreso
le dio en contradiccién textual con los articulos 29 y 49 de la
Carta Magna, que hasta 1938 solamente las autorizaban “en los
casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica o de
cualguiera otro que ponga a la sociedad en gran peligro o con-
flicto”, siempre que asi lo aprobase el Congreso de la Unidn a



62 ANTONIO CARRILLO FLORES

peticion del Presidente de la Republica y Acuerdo de su Consejo
de Ministros.

Fraga dudd, a pesar de la tesis elaborada en el siglo pasado,
¥ que recogié la Suprema Corte que funcioné entre 1917 y
1919, de la solidez juridica de la tesis que legitimaba esas facul-
tades extraordinarias, fundadas en el argumento de Vallarta de
que ¢l Congreso no habia dado al Presidente de la Republica
poder en todas las areas de la vida social del pais, sino solamen-
te en algunas y que no habia renunciado a la potestad de dero-
gar las leyes. Sin embargo, a pesar de esas dudas, Fraga acepto,
gue no podia rechazarse esa tesis sin destruir gran parte del
orden juridico mexicano de 1934. En otras palabras, ésta es
interpretacion mia, Fraga implicitamente aceptd que ademas de
que la Constitucion puede reformarse por el voto sucesivo del
Congreso v de la mayorifa de las legislaturas de los Estados, hay
un Derecho Constitucional consuetudinario que se forma por el
consenso nacional que ha hecho, generalmente con el apoyo
al menos tacito de la Suprema Corte de Justicia, que hayan cai-
do en desuso diversos textos como los que he citado en el curso
de esta exposicion y otros que no es hoy la ocasién de sefalar.

Gabino Fraga escribié en México y para México, y quizas
haya sido bueno para la trascendencia historica de su obra que
se haya inspirado casi exclusivamente en la doctrina francesa,
sin preocuparse por buscar ciertas equivalencias en la doctrina y
legislacion norteamericanas, tarea que llevarian a cabo algunos
de sus discipulos. Esto lo explicd, tal vez sin proponérselo, en el
informe que rindi6 ante esta Institucién en su Segunda Asamblea
Ordinaria, el 21 de febrero de 1957, bajo el titulo de “Tenden-
cias de la Administraciéon Pablica Contemporanea”, reproducido
en el namero 30 de la Revista de la Corporacion,* correspon-
diente a 1975.

Fraga se planted en ese Informe, con mas precision que en

*  Revista de Administracion Publica. N. det D.
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su libro inicial, la cuestién siempre vigente de las relaciones
entre la politica, el Derecho Administrativo y la Ciencia de Ia
Administracién. Es natural, escribi6é, que en nuestro medio esa
fuera la primera cuestion que debia presentarse a los integrantes
del Instituto, “pues no puede ignorarse que la tendencia predo-
minante de los estudios sobre la Administraciéon Publica en Mé-
xico, ha estado determinada por la tradicion, formada en buena
parte bajo la influencia de la cultura de la Europa Continental,
que ha dado una supremacia completa a la orientacion juridica”.

Para los mas eminentes estudiosos del Derecho Administra-
tivo mexicano, de Teodosio Lares a Gabino Fraga, pasando por
Ignacio Vallarta, y continuando con los de generaciones poste-
riores, esa ha sido la gran cuestion no resuelta ain por comple-
to: nuestro marco constitucional es fundamentalmente, aunque
no exclusivamente anglo-sajén, y nuestras instituciones de De-
recho Administrativo de origen francés,

Los anglo-sajones hasta hace pocas décadas rechazaban
incluso la expresion Derecho Administrativo, considerando que
bastaban las normas y precedentes del Derecho Judicial consue-
tudinario —el common law— para dar respuesta a las cuestiones
que el desarrollo creciente de las intervenciones estatales han
planteado desde el Gltimo tercio del siglo pasado.

Gabino Fraga, a través de todas las ediciones de su libro, se
mantuvo fiel a la idea de que el contenido de la actividad del
Estado ilo forman las atribuciones del mismo, entendiendo por
tales las facultades que éste tiene para satisfacer sus propios
fines. El explicd sin embargo, que para determinar la érbita pre-
cisa de esas atribuciones habia que acudir a una nocién, ésta si
estrictamente juridica, la de competencia, tal como la sefnale
para cada situacion concreta el Derecho Positivo.

En cuanto a la definicion de su disciplina, también se man-
tuvo fiel desde 1934 hasta 1982: el Derecho Administrativo es,
dice el primer parrafo de la vigésimo-segunda edicién, la rama
del Derecho Publico que regula la actividad del Estado que se
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realiza en forma de funcién administrativa. Sin embargo, cada
vez con mas claridad, al revisar y reelaborar su obra, Fraga reco-
noci6 que el Derecho no ofrece sino un dngulo, mas bien formal,
de la Administracién. Que ésta no se entiende cabalmente sin
la politica y sin las técnicas de que se ocupa la moderna y vigo-
rosa ciencia de la Administracién,

El espiritu alerta de Gabino tampoco impidi6é que él recono-
ciese al final de su fecunda tarea de maestro y de escritor, que
en nuestros dias ya no puede entenderse la accidn estatal to-
mando como base de comparacidén las actividades de los parti-
culares, segin el pensamiento de Bonnard. El Estado, ensefio
Fraga, tiene sin duda atribuciones reguladoras de las actividades
de los particulares, pero las que implican gestion directa de ser-
vicios o produccién de bienes, no son, como el maestro pensé
hace casi medio siglo, mera sustitucion total o parcial del Poder
Publico de la actividad de los particulares o combinacién con
ella para satisfacer una necesidad social. El concepto de sustitu-
cidén desaparece, con razon en la version de 1982, como que en
los estados contemporaneos de economia mixta, en las demo-
cracias sociales, hay actividades y empresas que no podrian con-
cebirse nunca como de posible realizacion por la accién privada.
Si el Estado construye una presa, o un camino, o una planta de
energia nuclear, careceria de sentido hablar de que obra “en
sustitucion de la iniciativa particular™.

Cuando yo mismo —perdonen ustedes esta nota personal—
inicié en 1936 mis tarcas como novel profesor de Derecho Ad-
ministrativo, expresé mis reservas acerca de que un concepto
no juridico, como el de la atribucion del Estado, pudiese ser la
base del Derecho Administrativo; empero, en un libro escrito
en 1939 reconoci que si el concepto de atribucion se vinculaba
con el de competencia, €s una nocién muy util para ordenar y
sistematizar la accioén estatal, particularmente la del Poder Eje-
cutivo y sus agencias directas o indirectas, o sea lo que la mo-
derna Ley de la Administracién Publica, que don Gabino legd
a comentar, se denomina el Sector Paraestatal. Pues si nos limi-
tasemos a exponer la competencia de los diversos érganos, sin
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atender a los fines que los orientan, la Administracién apare-
ceria como una entidad cadtica o cuando menos desordenada.

Se ha dicho con justicia que la evolucién del Derecho Admi-
nistrativo mexicano, como parte del orden juridico nacional,
puede seguirse a través de las numerosas ediciones de su libro,
y estoy seguro que sus discipulos y los discipulos de sus discipu-
los, continuaran tan fecunda tarea.

En Gabino Fraga predomina el jurista que se propone, insis-
to, sistematizar el Derecho vigente, por eso su trabajo sin dejar
de ser eminentemente cientifico, poco se ocupa de temas que
algim dia seran tal vez objeto de la atencion del legislador, pero
gue alin no estan —o no estaban cuando escribié— consagrados
en normas positivas. Si la Ley, incluso la Constitucién, con-
tiene vacios o errores graves, Fraga no creyo que €l podia igno-
rar o alterar el precepto. Un ejemplo necesario de mencionar
por la notable evoluciéon que en esta materia ha tenido el Dere-
cho Administrativo mexicano es el del Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Nuestro homenajeado, en la pagina 289 de la primera edi-
ciéon de su libro, expres6é después de comparar los textos de la
Constitucion de 1857 con los de la de 17, tal como salieron del
Congreso de Querétaro:

“Dado el régimen de separacion de poderes establecido por la
Constitucion, a falta de una disposicion expresa y terminante, la
gsolucion que procede dar es la de que en realidad el Derecho de
iniciativa del Presupuesto no es exclusivo del Poder Ejecutivo.
Pero que no hay ningin obstaculo legal para que la iniciativa pro-
ceda de la misma Camara de Diputados™ En seguida agregaba:
“practicamente la solucion adoptada por la Ley Organica —la de
22 de diciembre de 1932-- es indiscutiblemente la mejor, pues el
Fjecutivo es el que esta mas capacitado para hacer una estimacion
de los ingresos y de los gastos pablicos™.

Naturalmente que ahora serfa inconcebible pensar que la
Camara de Diputados pudicse elaborar un presupuesto sin que
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contase con las propuestas del Ejecutivo, que de acuerdo con
los textos vigentes debe hacer llegar a la Camara de Diputados
las correspondientes iniciativas de leyes de ingresos y los pro-
yectos de presupuesto a mas tardar el dia Gitimo del mes de
noviembre.

En la edicién de 1982 Fraga precisa que las reformas de
1977 atribuyeron expresamente al Ejecutivo una facultad que, a
pesar de la omisiéon de los legisladores de Querétaro, siempre
tuvo, de acuerdo con nuestra Constitucion real y las leyes secun-
darias: proponer las erogaciones por concepto de gasto corriente,
inversiéon fisica, inversién financiera, pago de pasivo, o deuda
publica, que se basardn en las directrices y planes nacionales de
desarrollo econémico vy social.

En 1934 habia ya habido intentos para someter Ia accion
del Estado a un Plan. El entonces Partido Nacional Revolucio-
nario aprobd un llamado “Plan Sexenal” para el periodo 1934/
1940; pero fue un empefio puramente politico, y el documento
formulado por el Partido no era en realidad un plan, sino una
lista de objetivos que muy poco influyé en la realidad de la vida
publica mexicana durante el periodo presidencial de don Lazaro
Cardenas. Baste decir que la mas trascendental de las decisiones
de este ilustre mandatario, la expropiacion del petréleo, no figu-
raba en el plan. Natural es entonces que don Gabino Fraga, que
ademas fue siempre un jurista y no un politico, no pretendiera
anticiparse a las tendencias de la marcha del Estado mexicano y
no se ocupase de la planeacién hasta que el concepto fue reco-
gido en la legislacion,

A principios de 1934 la concepcidén que se tenia en las leyes
y en la jurisprudencia, acerca de la ejecutoriedad de las decisio-
nes administrativas, estaba reducida casi por completo a las ma-
terias de que se ocupa el articulo 27 y muy especialmente a la
materia agraria, que desde la supresiéon del amparo a principios
de 1932 se considerd, y asi llegb a decirlo la Corte en la célebre
ejecutoria Cobidn, mas bien como actividad politico-social que
juridica. En las otras dreas del quehacer administrativo prevale-
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cia la idea elaborada por Vallarta, de que la Administracién Pi-
blica no debia resolver situaciones contenciosas. Es logico que
este pensamiento fuese acogido por Gabino Fraga y que por eso,
preocupaciones ahora muy vivas como la del procedimiento
administrativo, no hallaran sitio inicialmente en su Tratado.
Cuando poco tiempo después la cuestién se planted con acuidad
con motivo de la tesis de la Suprema Corte que dio facultades al
Ejecutivo para incorporar al patrimonio nacional bienes que
considerara propiedad de la Iglesia a través de interposita perso-
na, o destinados a propositos relacionados con la ensefianza o la
propagacion de un culto, conforme a la fraccién II del articulo
27 constitucional, el Ejecutivo por elementales consideraciones
de justicia se vio obligado a regular —-aprovechando quizas por
primera vez las corrientes doctrinales de entonces— un procedi-
miento administrativo formal en el Reglamento de la Ley de
Nacionalizacién de Bienes de 1935, complementando y actuali-
zando las ideas que otro jurista insigne ya mencionado, Bassols,
presenté en su libro sobre la Ley Agraria de 1927.

Fraga recoge el tema y lo desenvuelve no sélo en las edicio-
nes posteriores a 1934, sino durante su fecunda tarea como Mi-
nistro de la Corte. Al igual que alumnos suyos que habian abor-
dado el problema, toma como base las conclusiones del Congreso
del Instituto Internacional de Ciencias Administrativas celebrado
en Varsovia en 1936, que senald las caracteristicas de todo pro-
cedimiento administrativo susceptible de culminar en una deci-
sibn ejecutoria, y de modo principalisimo la necesidad de dar
audiencia a las partes, de una motivacién y la declaracion de que
el quebrantamiento de las normas que fijen el procedimiento,
deben provocar la nulidad de la decisién administrativa y la
responsabilidad de quien las infrinja. Desde su sitial del Supre-
mo Tribunal, en la ejecutoria de 10 de marzo de 1942, dictada
en ¢l amparo interpuesto por la Compaiiia Industrial de Guada-
lajara, ampliamente comentada por Alfonso Noriega, sentd el
siguiente postulado, rectificando tesis anteriores de la Corte:
“Debe estimarse que st algun valor tiene la garantia del articulo
14 constitucional, debe ser no solamente obligar a las autorida-
des administrativas a que se sujeten a la Ley, sino también al
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Poder Legislativo para que en sus leyes establezca un procedi-
miento adecuado en que se oiga a las partes”’.

Este fallo y la jurisprudencia que de éI sigui6, han servido
para corregir, asi sea parcialmente, la anomalfa constitucional
de que el articulo 14 y otros mis hagan una definicién tan
precisa de las garantias en materia judicial, civil y penal, y de no
dibujar ni siquiera en sus rasgos generales, segin me atrevi a
decirlo en 1939, las garantias a que tiene derecho el gobernado
frente a la Administraciéon. Gabino Fraga llegé al término de su
fecunda tarea de publicista reconociendo en la vigésimo segunda
edicion de su obra la necesidad de colmar este vacio. Hay indi-
cios de que antes de mucho tiempo México contari con una Ley
General Reguladora del Procedimiento Administrativo.

Como seria imposible cubrir todas las materias de que se
ocupd Fraga, me limitaré a tres que estimo de especial interés.

La primera se refiere al nuevo texto del articulo 90 constitu-
cional, en el que llama sector paraestatal de la Administracién
piblica federal, convalidando la Ley Orgénica de la Administra-
cion Piblica que entré en vigor antes que la reforma a la Ley
Suprema. Fraga, en el proyecto a la dltima edicién de su libro,
en forma muy breve pero con gran claridad, suscita el problema
de si la ley que el articulo 90 citado anuncia seri la dictada con
anterioridad o una nueva y, cuestién de gran interés tedrico y
practico, saber cual es el contenido, esto es, la naturaleza esen-
cial de las entidades paraestatales, y si el Ejecutivo podria seguir
creindolas a su arbitrio. Se pregunta también y con razén, si
entidades que tienen a su cargo indudables tareas estatales como
Petroleos Mexicanos o la Comisién Federal de Electricidad,
pueden considerarse como paraestatales en la misma forma en
que lo son las Empresas del Estado, los Fideicomisos o hasta las
Asociaciones Civiles a que se refiere una reciente reforma de
la Ley de la Administraciéon Phblica.

Obviamente estos graves problemas planteados por don
Gabino rebasan la orbita de lo juridico y tocan una cuestion
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capital del Estado Social de Derecho que rige en México, que no
es por cierto un Estado socialista sino uno de economia mixta,
si bien con un sector pablico cada vez mas vigoroso.

Al igual que don Gabino, creo que muy pocas cuestiones
tienen mayor importancia para la salud economica de México
que definir hasta dénde puede el Estado mexicano llevar a cabo
la creacion o la incorporaciéon de empresas al sector publico.
Naturalmente ninguna duda suscitan instituciones como PEMEX
o la Comisién Federal de Electricidad, o ahora la banca, pero en
muchas otras en que no es clara la conexion de sus actividades
con las funciones del Estado y, lo que es mas grave aiun, que le-
jos de constituir una fuente de recursos e ingresos para el Esta-
do, son una carga para las finanzas. En la Union Soviética,
donde vivi un afioc y medio representando a México, el 95% del
presupuesto nacional se cubre con los excedentes, utilidades en
términos capitalistas, de las empresas del Estado, y apenas el 7%
con impuestos.

La segunda de las cuestiones a que quiero referirme es la
relativa a las defensas jurisdiccionales del particular frente a
la administracién, En 1919 el dltimo de los grandes juristas que
comentd los textos de la Constitucion de 1857, Emilio Rabasa,
habia expuesto en su cldsico libro sobre el Juicio Constitucional,
que la autoridad del Poder Judicial para juzgar la validez de los
actos administrativos estaba circunscrita al juicio de amparo;
pues la fraccibén I del articulo 104 constitucional que da compe-
tencia a los Tribunales Federales para resolver las controversias
civiles y penales derivadas de la aplicacién de las leyes federales,
no era aplicable a los casos en que se discutia la legalidad del
ejercicio del poder publico. Gabino Fraga se hizo solidario de
esta tesis, lo cual es explicable dado que no habia prosperado en
el Derecho Positivo mexicano la idea de Vallarta, Lozano, Palla-
res y de otros mas, de que €l precepto que acabo de mencionar,
que tenia su equivalente en la fraccion I del articulo 97 de la
constituciéon de 1857, sefialaba una via distinta de] amparo para
discutir la validez de los actos de la Administracion. Habia leyes
especiales que regulaban esas oposiciones; hasta 1936 muy deta-
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ladas en materia fiscal, y otras muy deficientes, como el articulo
10 de la Ley Agraria de 6 de enero de 1915, que rigié hasta
1932, pero no existia una norma general. Esta apenas aparecio
en la Ley Orgdnica de los Tribunales Federales de agosto de
1934, al regular la competencia de los Jueces de Distrito en Ma-
teria Administrativa.

Ademads, dicha Ley, en su Exposicion de Motivos que sola-
mente tiene en su poder, como es de suponerse, Martinez Béez,
enuncib la tesis, audaz en aquel tiempo, de la posibilidad de es-
tablecer Tribunales Administrativos de Justicia Delegada, distin-
tos de las entidades que integran el Poder Judicial de la Federa-
cién, De acuerdo con esta idea y en contra incluso del parecer
del Procurador General de la Republica, pues estdbamos varian-
do una tradicién secular, se dict6é en agosto de 1936 la Ley que
cred el Tribunal Fiscal de la Federacién, que no vendria a ser
reconocida por la Constitucion hasta las Reformas de 1945 y de
1967,

Gabino Fraga una vez mis reconsiderd sus ideas, y después
de recordar a nuestros constitucionalistas del Siglo pasado y a
los que de manera particular abordaron este problema, como
José Algara y Cruzado, reconoce y explica €l cambio de la inter-
pretacién constitucional ocurrido. Fiel a su vocacidn, expone y
sistematiza el Derecho vigente, aunque entre lineas no oculta
que hubiese referido que se mantuviera la tesis mexicana adver-
sa a los Tribunales Administrativos. En esta posicion lo acompa-
flan todavia juristas muy distinguidos.

Un tercer punto de especial trascendencia debo tocar: El de
la responsabilidad extracontractual del Estado por los actos irre-
gulares de sus agentes, o por la mala ejecucién de una obra pi-
blica. En 1934 Gabino Fraga se ocupd de esta cuestion a la luz
de las leyes dictadas para definir la responsabilidad del Estado
mexicano por actos o hechos ocurridos durante la Revolucién.
El estudio de este problema desaparecié en las ediciones poste-
riores. Alguna vez interrogué al maestro del por qué de ello y su
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respuesta fue que el Derecho Positivo mexicano habia dejado de
tratar el problema. La situacién varid, tedricamente, a fines
de 1941, cuando la Ley de Depuracién de Créditos, derogando
al Codigo Civil, determind que habria una responsabilidad direc-
ta y no subsidiaria del Estado por actos que impliquen una cul-
pa en el funcionamiento de los servicios pablicos. Este texto
practicamente no ha sido aplicado por insuficiente y defectuoso.

Por eso Fraga, sin dejar de mencionar la Ley de Depuracion
de Créditos en el Libro de 1982, que es en realidad su testamen-
to, escribio : ““Que la legislacion mexicana s¢ ha mantenido en
un estado de atraso tal, que bien puede decirse que no se ha
logrado en nuestro pais un verdadero Estado de Derecho, pues
como se ha sostenido un sistema de responsabilidad de la admi-
nistracion es esencial a la existencia de €1”. “Establecer la res-
ponsabilidad directa del Estado, como lo hace la Ley de De-
puracion de Créditos de 1941... siempre que haya culpa en el
funcionamiento de los servicios publicos, aunque indudablemen-
te es un paso adelante, coloca al Derecho Publico en una situa-
cion de atraso respecto al Derecho Civil que reconoce la respon-
sabilidad por riesgo creado. Por tanto, seguir conservando para
¢l Estado un régimen de 1an limitada responsabilidad, practica-
mente equivale a una inmunidad en su actuacion™.

Es posible discutir, y yo lo hago con todo respeto a su me-
moria, la tesis de que la inmunidad que tiene de hecho el Estado
mexicano, derive de haber aceptado el legislador de 1941, al que
no fui ajeno, la nocion de culpa en los servicios pablicos; pues
con apoyo en ella el Consejo de Estado francés ha desenvuelto
y sigue desenvolviendo tesis que ofrecen proteccion cada vez
mayor a los particulares sin llegar —seglin autores muy recien-
tes— a la responsabilidad por riesgo, que probablemente rebasa-
ria la capacidad financiera del Estado mexicano para afrontarla.
Con una idea paralela a la de la culpa el Derecho anglo-sajon,
tanto el de Gran Bretafia como el de Estados Unidos, ha desen-
vuelto a partir de 1946, la responsabilidad del Estado por lo que
ellos laman un “tort”, concepto en cierta forma similar al cuasi
delito de nuestra propia tradicién juridica romanica.
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Seforas v Sefiores:

El Derecho Administrativo es infortunadamente una disciplina
arida, sin el brillo del Derecho Constitucional o de la Ciencia
Politica, y ademas en México una disciplina en formacion, sin
el apoyo milenario del Derecho Civil, del que en varias partes se
ha desprendido. En ciertas dreas —el del dominio privado del
Estado, por ejemplo— no puede negar su filiacion, si bien en-
tonces habla de ““un derecho civil especial”.

Ademais, con el auge que ha tomado la Ciencia de la Ad-
ministracién Phblica v ¢l crecimiento de las atribuciones del
Estado, mas la consiguiente necesidad de reformar las estruc-
turas de la maquinaria gubernamental, fenémeno de compleja
evolucién que tuvo su expresién mas clara, aunque perfectible,
en la nueva Ley de la Administracién Publica, es admirable que
Gabino Fraga, con humildad, con infinita laboriosidad, haya
dedicado la mayor parte de su vida a ofrecer a los juristas me-
xicanos, sobre todo a los jovenes, un ejemplo de como es posi-
ble seguir construyendo la ciencia del Derecho Administrativo
en nuestro pais, y mantener su identidad y autonomia frente a
la politica y a la técnica, en medio de las enormes transforma-
ciones que han tenido lugar en la organizacién y atribuciones
del Poder Publico.

Si hay alguna rama del Derecho en que en numerosas oca-
siones se ha tenido que actuar con gran celeridad en respuesta
a exigencias inmediatas, sin el amparo de conceptos generales
o de tradiciones fincadas en la experiencia, es el Derecho Admi-
nistrativo.

Por eso mayor es ¢l mérito y mas grande la admiracién para
el mexicano y michoacano ejemplar, a quien tan merecidamente
ha querido honrar con este Ciclo de charlas, el Instituto Nacio-
nal de Administracion Pdblica. Gracias en buena parte a su vi-
sion y ahora al esfuerzo de la pléyade, cada vez mas grande y
brillante de estudiosos de nuestra disciplina y de su prima her-
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mana, la Ciencia de la Administracion Pablica, los rectores poli-
ticos de México pueden, y podran, contar con un régimen juri-
dico dfa a dia mejor y mds meditado para las tareas que lleven a
cabo. Que asi sea para bien de nuestra patria.



