HACIA UNA DOCTRINA MEXICANA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA. PAPEL DE GABINO
FRAGA EN SU CONFIGURACION*

Alejandro Carrillo Castro

Quiero antes que nada agradecer muy cumplidamente la invita-
cion que me formuld nuestro Instituto para participar en este
muy merecido, e indispensable a mi juicio, ciclo de charlas para
conmemorar la obra, la figura y el ejemplo de quien fue, ha sido
y seguramente seguira siendo para la mayoria de los juristas me-
xicanos, uno de los faros de orientacidn mas luminosos que
tenemos quienes hacemos del derecho, y en particular del dere-
cho administrativo, nuestra profesion, nuestra vocacion personal;
no solo por lo que hizo, sino cémo lo hizo y, quizi lo mds im-
portante a mi parecer, porque s¢ preocupd, como buen maestro
en el sentido pristino del término, de enseharnos a seguir ha-
ciendolo a quienes de una manera directa o indirecta tuvimos el
privilegio de sentirnos y aceptarnos alumnos suyos.

*  Conferencia sustenlada ¢f 2 de septiembre de 1982 en ¢l Auditorio del Instituto

Nacional de Administracion Piblica, dentro del Ciclo de Confereneias: Fraga v
el Derecho Administrativo Mexicano, N, del 1.



36 ALEJANDRO CARRILLO CASTRO

El Instituto me encargd que me ocupara de platicar con
ustedes sobre el tema de *Hacia la elaboracion de una doctrina
mexicana de la Administracion Publica y el papel de Gabino
Fraga en su configuracion”. Si queremos hablar de una doctrina
mexicana de la Administracion Publica, casi podemos utilizar
como pleonasmo el nombre del maestro Fraga; ambos estan asf
de indisolublemente ligados, porque en aquello que no participd
directamente €l maestro Fraga, para configurar las explicaciones
del porqué y del para qué de las instituciones de derecho admi-
nistrativo mexicano, se ocupo sin embargo oportuna, seria, refle-
xiva e inteligentementc de analizarlas; bien fuese para estar de
acuerdo o bien para exponer abierta, valiente y productivamente
sus puntos de vista opuestos. Quienes pasamos por las aulas de
la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Autonoma
de México tenfamos la necesidad de consultar la obra del maes-
tro Fraga, independicnte de que estuviéramos inscritos con €l
0 no, bien fuera para comparar o para tener un punto de vista
sintético de la Administracion Pablica. Cuando me tocd el turno
de cursar los estudios de Administracion Pablica en la Facultad,
alla por 1960, quienes lefmos otros textos, muchas veces abulta-
dos y analiticos, acudiamos necesariamente al esfuerzo extraor-
dinario de sintesis que representaba el libro de Fraga, que se ha
vuelto clasico tanto para los estudiantes del derecho administra-

tivo, como para los practicantes de la Administracion Pablica.

Un enorme mérito del maestro Fraga, entre otros, s que
ademis de intentar sistematizar la problemdtica administrativa y
cncuadrarfa a las categorias del derecho nacional, esta la virtud
envidiable dc la sintesis, pues los latinos tenemos con frecuencia
Ia proclividad a extendernos enormemente en los andlisis, como
si tuvicramos alglin temor de responsabilizarmnos de ideas propias
y acudimos siempre a la cita, a la defensa de lo que dijo otro,
en vez de tratar de hacer un esfuerzo por aclarar y responsabili-
Zarnos; por responderle en este caso a nuesiros alumnos de las
ideas propias. Asi cmpiczan las cnschanzas de Gubino Fraga,
que después de 22 cdiciones de su texto cldsico, sigue ofrecien-
do al estudioso, no solamente al estudiante de la Administra-
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ciébn POblica mexicana, un texto accesible, sintético y claro.
Obviamente no es el (nico, ni el mayor de los méritos a los que
me voy a referir, la brevedad y la sintesis que lograba de sus
ideas el maestro Fraga para facilitar ¢l conocimiento de estos
problemas importantes para todos vcesotros; de intencion yo
estoy utilizando el término profesor, porque considero que un
maestro que logra trasmitir con su ¢jemplo cotidiano fas ideas
externas con que proyecten sus obras y que entiende que la
mejor manera de ensefiar es con el ejemplo personal, y el maes-
tro Fraga lo consiguié hasta el Gltimo de sus dias. La tarca de
un jurista —alguna vez lo planteaba ¢l expresidentc Adolfo Lo-
pez Mateos cuando lo invitd en ese catonces el presidente de
una de las generaciones de abogados, Juan Bremer, a exponer
sus ideas sobre la funcién del abogadc— no es la de estar repi-
tiendo como perico, constaniemenic, lo que algunos juristas
creadores han establecido; esa idea del abogado como mero
repetidor conduce ala obsolescencia, ui rnecanicismo, ala antigiic-
dad. En contraste, el jurista, decia Logez Mateos, estd obligado
a conocer la dinamica de la sociedad y tratar de proponer las
normas, o como dirfa Lopez Portille:. Sas normas que habrin de
dar cause institucional a esos camlivs que exige la dindmica
de la vida social. La segunda gran ericanza del maestro Fraga
fue que hasta la Gltima, la vigésima :c;unda de las ediciones de
su obra, siguid incorporandose y pisocupindose por analizar
las novedades que le presentaba come planteamiento, y como
incégnita a resolver o a despejar una realidad siempre mis rica y
mds compleja que cualquier hipdtesis previa que un tedrico se
quisiera plantear, a diferencia de quien se redondea en un mo-
mento de su vida; se le presenta para aralizarla, y después queda
como guardian dogmitico de aquel wmomento que supo captar
como realidad para analizarla, desglosarla v explicarla, como
buen pensador cientifico en el mcj de los términos, abicii
siempre a los problemas, a buscar explicacion a los probi, s
nuevos sin recurrir al dogma o a la negecion a priord de todos ks
fenomenos nuevos que va presentand: la realidad politica, 5o
cial y administrativa de México.

F

Estos fendmenos ocuparon cn st .aomento la reflexion v o
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analisis sereno del maestro Fraga, y fueron ocupando un lugar
en el sistema de andlisis que él se propuso establecer cuando en
1933 preparaba la primera edicién de su libro, aparecida en 34,
y su intencion, que por esto le da vigencia usual y proyeccion
al futuro, era encuadrar dentro de un sistema logico, dentro de
un sistema global, las instituciones que la Revoluciéon Mexicana
encontraba necesario crear para cumplir con las funciones que
la nueva revolucion, la primera revolucidn social de nuestro si-
glo, imponia a un Estado que ya no podia responder al concepto
liberal, tan solo garante del dejar hacer y del dejar pasar de las
fuerzas libres de la sociedad; porque ya lamentablemente desde
antafio, y particularmente desde Judrez, tomamos conciencia
de que el viejo principio liberal de dar a todos trato igual ante
la ley se estrellaba ante la dura realidad, de que no todos somos
iguales por razones de diferencias que la propia realidad socio-
politica-econémica nos impone, y que la Gnica manera de otor-
gar una mayor igualdad real a los hombres y mujeres que pue-
blan nuestro territorio era tratar, como ya lo planteaba Aristote-
les, en forma desigual a los desiguales.

De ahi que el Estado emanado de la revolucién social de
1910-17 entendia que esta desigualdad real lo obligaba a prote-
ger de manera especial a las clases particularmente desfavoreci-
das, la campesina y la obrera, a efecto de equilibrar estas desi-
gualdades con la realidad. No nos mostraba el derecho, que
pretendia hipotéticamente dar trato igual a desiguales, con lo
cual sélo se profundizaban las desigualdades reales. La tarca
extraordinaria, envidiable de Gabino Fraga, fue haber sido de
los primeros estudiosos que se incorporaron al movimiento
popular revolucionario para que, en ¢l momento de la fase crea-
tiva o constructiva que se inicia en los afios veinte, después de
pasado el momento de convulsién en el cual se pagd el altisimo
precio de mas de un millén de vidas, los mexicanos ganaramos el
derecho de establecer nuevos criterios normativos ya no copia-
dos mecanica y literalmente de los modelos franceses y norte-
americanos, que hasta ese momento habian servido de faro o
guia para elaborar las cartas constitucionales en la mayoria de
los paises que obtenian su independencia. Por eso tengo dudas
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de que sea particularmente exacto sefialar que la tarea de Fraga
fuera solo la de incorporar ideas 0 modelos europeos a la reali-
dad mexicana; por contra, pienso que el principal esfuerzo de
Gabino Fraga, y de ahi su vitalidad actual, es la de tratar de
encontrar, si bien con métodos similares a los que permitieron
elaborar los modelos inglés, norteamericano y francés en sus
respectivos ambitos de vigencia, el modelo mexicano, modelo
que no esta acabado, que Fraga no tuvo entonces la pretension
de presentarlo como tal, pero que si dejo sentados cimientos
solidos que permiten desde entonces irlo adicionando como las
viejas capas que formaron solidamente a nuestras piramides,
monumentos que hoy son a todas luces y desde casi todos los
puntos cardinales del globo, observables como caracteristicas de
nuestro pars.

Cuando Fraga se suma a la pléyade de mexicanos que inten-
tan establecer los causes por los cuales habria de avanzar la Re-
volucion Mexicana después de un periodo violento de destruc-
cidn, cuando empieza el presupuesto de egresos de la Federacion
a destinar mas dinero a la creacion de caminos y escuelas, que
al pago de tropas militares; cuando surge no por azar, sino pre-
cisamente por este cambio cualitativo de gobiernos que ya no
tienen que destinar todo su tiempo a garantizar la preminencia
de una faccidon militar sobre la otra, sino empezar a construir
el proyecto que cmanaba de nuestra Constitucion del 17; se
dan con Calles las primeras directrices para iniciar la obra cons-
tructiva. Surge entonces la Comisién Nacional de Caminos, la
Comision Nacional de Irrigacidn, los Bancos Agricolas, y en
forma descollante, el Banco de México. Quiero subrayarlo por-
que Gabino Fraga particip6 y fue miembro del Comité de liqui-
dacion de los antiguos bancos de emision, y fue ademas el Pre-
sidente, cl primero, de ]Ja Comisién Nacional Bancaria, y si hoy
cstuviera sentado aqui nos estaria diciendo lo importante de la
medida que ayer acaba de anunciar el Presidente de la Republica
y cOmo tiene una continuidad historica.

Si en lugar de ver la historia de nuestro pais en funcion de lo
que pasd hace 24 horas y de lo que va a pasar en las proximas
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24, ampliamos nuestro horizonte de analisis al momento en que
culminada la lucha armada, vemos que México empieza a cons-
truir sus instituciones y a cxplicirselas v normarlas; éste es el
momento en que aparece en la vida institucional v académica de
México: Gabino Fraga. Tenia un temple especial, solo asi se ex-
plica el que en 1914, cuando por razones explicables se cierran
los cursos de la Universidad Nicolaita, busca venir a la capital
acompaiiado de otros dos grandes mexicanos, cuyos nombres
reflejaran que no se trataba de un caso azaroso o aislado, sino
un caso de conciencia colectiva de la cual hoy estamos tan
requeridos, precisamente en este momento, los mexicanos. Tres
nicelaitas famosos, Samuel Ramos, Ignacio Chavez y Gabmno
Fraga, al cerrarse su Universidad, en su estado natal, deciden
venir a continuar preparandose para construir el México que se
avisoraba desde entonces, y los tres en su medida y en su mo-
mento cumplieron esa importante tarea. Desde entonces Fraga
se preocupa por preguntarse ¢como se inscribe? ¢cémo se ubica
cada una de las nuevas instituciones, o cada una de las nuevas
realidades que va exigiendo la vida economica, politica y social
de México dentro de un marco que le inspire una explicacion
global?. La teoria del cientifico, del jurista que se preocupa por
explicar las cosas que tiene enfrente para encontrarles su cone-
x16n logica; como conforma un marco que pueda dar una es-
tructura que permita como todas las estructuras transitar en el
devenir historico, conservando el orden que se requiere para que
no nos dispersemos todos en la anarquia y en la ausencia de me-
moria.

El Fstado es una de esas estructuras, como bien lo recuerda
con frecuencia otro gran maestro de la Administracion Piblica,
José Lopez Portillo: el Estado, como su nombre lo indica deriva
de stato, “lo que esta”, lo que permanece estatico dentro de lo
que cambia, que somos los hombres, las mujeres, las condiciones
econdmicas. Claro que en las grandes dimensiones histéricas el
Estado va cambiando de contenido, pero ese cambio es lento
porque asi se requicere; el derecho o laley que viene de poderse
leer, de algo que se escribe para que no se pierda por la falta de
memoria, de ahi proviene la etimologia de la palabra ley, la ne-

.
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cesidad de que dejemos por escrito y podamos leer lo que va
acordando la sabiduria colectiva de la poblacion. El derecho es
una de las formas para avisar que el Estado permanezca dentro
de lo que cambia, y ese analisis del Estado mexicano y de sus
formas de derecho fue realizado de manera ejemplar y hasta el
altimo de los dias de su vida, con [a misma emocién juvenil de
la primera edicion, por el maestro de muchos de nosotros:
Gabino Fraga; quien en un momento determinado analiza el
todo y puede entender donde va ubicada cada una de las par-
tes.

Gabino Fraga se dedicé con la tranquilidad, la paciencia y
la experiencia de haber empefiado la mayor parte de su vida al
ejercicio de este todo juridico que es el Estado mexicano, y
particularmente la Administracion Plblica, a clasificar las pie-
zas antiguas y las piezas nuevas que van surgiendo para darnos
una conexion logica de lo que existe. Ninguna sociedad avanza
cuando no tiene nocion de déonde viene y a donde va; saber de
donde venimos y en donde estamos nos permite saber sin gran-
des problemas hacia donde nos dirigimos. Esa es la ventaja de
un sistema que interrelaciona partes nuevas y viejas, y permite
explicar funciones nuevas.

Decia el maestro Carrillo Flores que la gran contribucion de
Fraga a la doctrina mexicana mas que el acto juridico o el ser-
vicio publico, es su nocion de atribucién v es que precisamente
en el momento que surgia el Estado de derecho emanado de la
Revolucién Mexicana fue necesario explicar y justificar las nue-
vas atribuciones del Estado, de los nuevos Organos que van sur-
giendo para cumplir, no ya las funciones tradicionales del Estado
policia del siglo pasado, sino las nuevas funciones que los miles
de campesinos, obreros y clases populares del pais habian esta-
blecido en esa nueva Constitucion-programa que es la Carta de
Querétaro, No teniamos, ni nos servian en forma suficiente las
formulas académicas anteriores, ni las europeas, ni las norte-
americanas. Muchas de ellas tenian que encontrar en el genio y
en la innovacion de el analista mexicano su nueva funcion,
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pero quiza lo mas importante de la contribucion de Fraga al
establecimiento que esta doctrina mexicana de la Administra-
cién Publica es su constancia y permanencia en este analisis. Nos
pucde llamar la atencidn el genio individual de una persona, y
aun de una generacion, que se fija como meta colectiva a hacer
una gran obra. Surge una escuela, un palacio, un museo; indivi-
dualmente concebidos son importantes, pero lo que todavia hoy
sigue llamandonos la atencién, no sélo a los que salen del pais,
sino a los que tienen oportunidad de viajar por su vasto territo-
rio, son los centros religiosos como Teotihuacan, Uxmal, Tajin,
no se diga Cartago o Luxor en el antiguo Egipto. Aqur el secreto

es muy sencillo, no es un templo hecho por un faraén, o por un
sacerdote, ni siquiera por una generacion, sino por varias genera-
ciones que van acumulando construcciones una sobre otra, y en
lugar de destruir lo que hizo el anterior porque no lo hicieron
ellos, aceptan que éste es un basamento interesante y afiadiendo
capa tras capa para ir configurando una obra que, a lo largo del
tiempo, excede con mucho la creatividad de un hombre, o de
una generacion. As{ podriamos parangonar la obra de analisis y
de reflexién critica sobre la Administracion Pablica mexicana
dindmica como la mas, por parte de Gabino Fraga.

Trat6 de explicarse en su momento y de explicarle al mundo
cudl era el origen, la funcién, el porqué y el para qué de las
instituciones administrativas publicas surgidas de la Revolucion
Mexicana. Cierto, encontraba y reflexionaba que las secretarias
de Estado, similares a los ministerios del siglo pasado, eran una
creacion de los regimenes emanados de los movimientos inde-
pendientes, pero no asi los departamentos administrativos, Fra-
ga siempre supo que el departamento administrativo era una exi-
gencia técnica de la modernidad del siglo presente, que hay cier-
ta cantidad de funciones administrativas que tenian que sacarse
por lo menos parcialmente del debate politico para encargarla a
verdaderos especialistas, obligados por la divisién del trabajo
para llevar las alternativas técnicas al responsable politico de las
decisiones. Entendia de manera cabal lo que lamentablemente
se perdié para muchos de nosotros: que las casi interminables
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discusiones en el Congreso Constituyente del 16-17 sobre la ne-
cesidad de contar con departamentos administrativos distintos
de la secretaria de Estado era precisamente para dotar de capa-
cidad técnica y flexibilidad administrativa a los organos tradi-
cionales de gobierno. Por eso es que los primeros departamentos
administrativos fueron el de Estadisticas, el de Contraloria, el
de Aprovisionamientos Generales, y con Calles el del Presupues-
to, porque Calles queria desde entonces, en 1928, desligar la
formulacion del presupuesto para garantizar el cumplimiento
de los programas de gobierno; cred al menos en la ley, en el
papel, el primer Departamento Autdénomo del Presupuesto. Sin
embargo, todavia eran las épocas de los avatares politicos y
militares, que por razones que no viene al caso abundar aqui,
provocaron que este primer Departamento Auténomo del Pre-
supuecsto nunca pudiera nacer a pesar de que Calles, el gran
estadista de la Revolucion Mexicana, lo habia planteado como
una necesidad, Surgen nuevas necesidades de articulacion poli-
tica, como bien lo decia Gabino Fraga cuando daba los primeros
informes como Presidente de este Instituto de Administracién
Phblica, que él ayudd a conformar, los administradores publicos
de la época, me refiero al afio de 1956, habian encontrado que,
frente a la corriente juridicista tradicionalmente curopea, y la
corriente pragmatica norteamericana —que todo lo resolvia para
efectos de la administracion en organogramas, flujogramas y
técnicas cficientistas— era necesario incorporar y darle su valor
al aspecto politico de la Administracion Pablica. Otra de las
aportaciones importantes de Gabino Fraga a la doctrina admi-

nistrativa de la Administracién Pablica en México es, cuando
informaba a la Asamblea Constituyente del Instituto en 1956,
*‘que ante todas estas tendencias a las que me he referido, el
Instituto, sin una declaracion expresa al respecto, y en esto
creo interpretar el sentir de todos sus miembros, he sustentado
la conviccion de que el criterio que debe mantener cuando se
trata de fijar ¢l contenido de los estudios sobre la Administra-
cion Publica es el de conservar un perfecto equilibrio y simetria
entre los tres elementos que se han examinado”, es decir, el
aspecto juridico tradicionalmente curopeo, cl aspecto politico
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que proponia y el aspecto téenico, caracteristico de los estudios
norteamericanos. Ya desde entonces habfa definido con claridad,
Gabino Fraga, que no habia dicotomia o tricotomia entre la
administracion y la politica, o entre la administracion, la técnica
y la politica, ambas o las tres. Decia el maestro Fraga que for-
man parte de la reflexién del administrador piblico, pues como
bien lo menciond afios después otro gran teérico politico en
nuestro pafs, la democracia exige al mismo tiempo eficacia, y no
acepta que a nombre de la democracia se justifiquen laanarquia,
la deshonestidad y la falta de eficiencia en el cumplimiento de
los principios politicos que se encomiendan a la Administracion
Publica. Precisamente porque el aspecto politico estaba entre las
preocupaciones fundamentales del maestro Fraga; éste incorpo-
r6 a la reflexion del administrador mexicano esta figura que has-
ta ahora no he encontrado analizada a suficiente cabalidad por
los estudiosos de la Administracion Pablica.

Cuando Cardenas, en el momento de articular las fuerzas
que habfan desatado la revolucién popular de 1910, quiso encon-
trar en una forma de relacion y de mando a efecto de que no se
atropellaran unas con otras, y que en ese momento fuera posible
trazar Iineas y estrategias que fueran vectores resultantes de
estas distintas fuerzas. Comenzo entonces a articular las deman-
das en distintas confedcraciones y se creo la Confederacién Na-
cional Campesina y la Confederacién de Trabajadores de México,
en tanto que en ¢l ambito empresarial la Confederacion Nacio-
nal de Camaras de la Industria y la Camara de Comercio, como
agregacion de estas demandas sociales para tener interlocutores
validos, a efecto de que participaran en las decisiones publicas.
Como en la vieja obra de Piandelo, parecia que se trataba de ins-
tituciones que andaban en busca de autor, y ¢l primero que las
categorizd y analizd dentro de este esquema, y que estaba
preocupado por establecer, para ofrecerlo a los estudiosos y a
los estudiantes del derecho administrativo, fue Fraga. Propuso
que fueran una forma mas o una modalidad de la figura de la
descentralizaciéon que proponia junto con la descentralizacion
por servicio, gue recogia de alguna manera los modelos que se
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habian venido incorporando del derecho espaiiol, asi como las
fundaciones o las instituciones puablicas francesas, las empresas
publicas y las comisiones norteamericanas, los organismos des-
centralizadas, las empresas de participacion estatal, y la descen-
tralizacion por region: los estados y los municipios.

Fraga acufia y esculpe una de las figuras que no solo antes
de la épaca de Cardenas, sino ahora, cuando entramos de lleno
a la etapa de la pleneacion participativa, habra de ser de las mas
importantes: la descentralizacion por colaboracion, que sefiala
que las camaras tienen precisamente esa caracteristica, son Or-
ganos descentralizados por colaboracion, puesto que de alguna
manera como participantes privados y sociales coadyuvan con
el Estado en el cumplimiento de las funciones puablicas. Como
éstas, muchas mas son las contribuciones que podian sefialarse
como aportacion de Gabino Fraga a lo largo de su fecunda vida
de investigador sistemadtico y de tedrico de la Administracidon
Publica mexicana; pero insisto, lo mas importante quiza, a des-
tacar aqui, sea su aptitud de maestro. Yo no he encontrado
todavia un verdadero maestro que no se presente con modestia
frente a sus alumnos y entienda que lo que estd proponiendo es
su vision particular, su hipotesis de la vida, pero que esta abierto
a la discusion y al enriquecimiento permanente de los fenome-
nos que observamos, a esto nos obligan cuando tenemos una
actitud abierta, critica y cientifica ante la vida, pero no dogmé-
tica. Que facil hubiera sido para Gabino Fraga no volver a escri-
bir una coma mds en su tradicional libro y dejar que la vida se
complicara y se modernizara, y él siguiera manteniendo simple-
mente el derecho y el honor de haber sido el primero en siste-
matizar el panorama administrative y juridico de México. Pero
preocupado como un verdadero maestro por ir incorporando las
modalidades que se van presentando como problemas, a cada
nueva edicién incorporaba los nuevos Organos, las nuevas fun-
ciones vy sus nuevas ideas.

Nos toco en suerte —Manuel su hijo nos acompafid en ese
entonces—, tener una comida inolvidable con don Gabino en
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que discutimos por varias horas la forma en que se habian incor-
porado, yo asi se lo decia, muchas de las ideas que aprendimos
en su libro, en la nueva Ley Organica de la Administracion Pa-
blica Federal, en ¢l nuevo esfuerzo de reforma administrativa;
que aunque muchos no lo entienden asi, no tratd de partir de
cero ni de inventar nada, sino de llevar finalmente a los textos
juridicos muchas de las ideas que aprendimos con el maestro
Fraga y con otros maestros en la Facultad de Derecho. La idea
de una Ley Orgdnica, que curiosamente todavia algunos en el
momento de sus proposicion discutian como anticonstitucional,
originalmente las recogimos de los textos y de los proyectos del
maestro Fraga. Si alguien se toma la molestia de leer los articu-
los transitorios de la Constitucion del 17 verd que ahi se plantea
que se habran de expedir las leyes organicas de los demas pode-
res; pero como en alguna ocasion se le llamo Ley de Secretarias,
porgue ¢l antiguo articulo 90 de la Constitucion decia que el
Legislativo habria de establecer cudntas secretarias habrian en
el Ejecutivo, todavia hay gente por ahi que se espanta y dice:
“se recoje a los departamentos administrativos de los que no
hablaba la Constitucién'; para nada habla la Constitucion si
sOlo leen ese articulo. En todos lados aparecen los departamen-
tos administrativos, que durante varios dfas se discutieron en el
Constituyente. Lo que sucede es que al final no ocurrieron las
sesudas y larguisimas discusiones de viejos juristas disponiendo
de 10 anos para construir ese texto. Era una necesidad politica,
estaban urgidos los constituyentes para terminarla para el 5 de
febrero del 17, y muchos de los debates no pudieron traducirse
en disposiciones concretas. Este fue el caso de los departamen-
tos administrativos. Pero un estudioso serio como Fraga sabia
bien de este asunto y en la Ley Orgdnica que él propuso en el
1957, él hablaba de ley organica y de recapturar esta atribucién
que tenia el Legislativo de sefialar los departamentos adminis-
trativos. Todavia, para mi defensa, he escuchado algunos ex-
maestros que sefialan como error “que la Ley Organica habla
de los departamentos cuando por muchos afios la Ley de Se-
cretarias se llamo, absurdamente a mi juicio, de Secretarfas y
Departamentos de Estado, cuando lo Gnico que es de Estado
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son las secretarias, en tanto que los departamentos s6lo depar-
tamentos administrativos, segiin los debates del constituyente”.
¢Qué fue lo que hicimos los discipulos de Fraga? Recoger estas
reflexiones y proponérselas al Presidente Lopez Portillo para
que, finalmente, casi 60 afos después la Ley que establece las
facultades de las dependencias directas del Ejecutivo recoja
los debates del constituyente del 17, nada menos y nada mas;
pero quienes no estudian, quienes no conocen la historia, son
los que normalmente levantan sus voces y hacen aspavientos
espantados ante las novedades que, como alguien decia, sélo
se presenian a los ignorantes, a los que solo lo que se ha olvi-
dado les parece mal.

Algo importante que le explicibamos al maestro Fraga cuan-
do en la Gitima edicion de su libro, y por ¢l respeto, la admi-
racion y ¢l carifio que le tenfamos sus discipulos, le testimo-
nidbamos que era intencion de lo que habiamos aprendido en
su libro. Que habiamos propuesto al Presidente Lopez Portillo
la incorporacion en las iniciativas de ley que envié el Congreso
cn uno de sus primeros actos de gobierno, que se recogicra en la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal la forma de
crcacion de esas nuevas entidades que habian surgide desde
1919 y 1925, particularmente, v que no quedaban encuadradas
dentro de la Ley Organica, ¢s decir, los organismos descentrali-
zados, las empresas de participacion cstatal y los fideicomisos.
Era yo apenas un pasante de la Facultad de Derecho y pasante
en la Oficina Juridica Consultiva de la Presidencia cuando José
Enrique Gama Mufoz nos preguntaba cudal era la naturaleza
juridica de los organismos descentralizados, de las empresas de
participacion estatal y los fideicomisos. Era un verdadero gali-
matias, casi nos lo habia impuesto como castigo, queriendo
saber si los estudiantitos de la Facultad que llegibamos con
muchas pretenciones 4 la Oficina, podiamos con ese paquetdn;
Dicciocho anos o hicimos parte de nuestro analisis y de nucstra
vocacion como profesionales del derecho, pero siempre tuvimos
a la mano ¢l sistema, los estudios y la forma de atacar cl proble-
ma que nos ensciiara desde cntonces, entre otros, particular-
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mente Gabino Fraga. Ya se nos preguntaba en la Facultad, que
como era posible que no haya una sola ley en donde se establez-
ca cOmo se deben crear estos organismos, una ley organica, y
quién los puede crear. Nos decian algunos maestros que hay una
ley para su control, pero una cosa es una ley para su control y
otra muy diferente la ley para su creacion; ésta, ademas, debe
estar ubicada al mismo nivel y rango que la que los otros drga-
nos de la Administracién Publica. Todavia hay gente que se es-
panta por ahi y dice: “‘como es que incorporaron la administra-
cion publica paraestatal”. Por un lado tenfamos las criticas de
que México no tenia una carta de naturaleza para estos organis-
mos, que no se explican dentro de nuestro sistema, y cuando se
llega finalmente a esta ley no dejan de surgir voces que nos
dicen ‘“‘que es esto, también que estabamos antes”. Fue este
uno de nuestros puntos de discusion mas aleccionadores con ¢l
maestro Fraga, porque aunque consta en su libro, y la discucién
la tuvimos dias después de su edicion, con una inteligencia que
yo me atreveria a calificar mas juvenil que la nuestra, con una
disposicion al analisis, a la reflexion abierta, a salirse del dog-
matismo, cosa en que incurriamos muchos de los que estdbamos
en la mesa, a diferencia del maestro, que nos levaba muchos
afios. Pero nos adelantaba también con su experiencia en cuan-
to a alejarnos de los dogmas para analizar con apertura las rea-
lidades. Me atrevi a decirle, pensando que ahi se acabaria la
comida y que no volverifamos a discutir esos asuntos, que tuvi-
mos que sugerir el término administracion paraestatal y no el de
administracion descentralizada. Se me quedd viendo muy raro
y me dijo: “haber como estd eso”. Le dije “mire maestro, lo
logico, lo que algunos tedricos acartonados que no analizan
como surgen las cosas, simplemente en la comodidad de sus
escritorios reflexionan en abstracto, en lo puro, o en la pureza
de la teorfa, lo logico seria que frente a la administracion cen-
tralizada, las secrctarias y departamentos, estuviera la adminis-
tracion descentralizada. Hace 30 afios, le dije al maestro, usted
se encargd de definirlos como organismos descentralizados”.
Ahora ¢qué hacemos entonces con las empresas de participacion
estatal mayoritaria, minoritaria y los fideicomisos?. Por eso,
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aunque efectivamente no son términos ortodoxos, son térmi-
nos que hemos encontrado necesario acufiar en nuestro pais para
que, de alguna manera, podamos englobar esa otra realidad que
no inventamos, Los fideicomisos lamentablemente son una in-
vencion muy mexicana, pero inspirada en el frust norteamerica-
no, que esta totalmente alejado de esa figura y con él disfrasa-
mos empresas, organismos y una serie de cosas. Tenemos primero
que encajonarla, como Fraga nos ensefi6 a ser, en una figura y
después empezar a depurar. Cito textualmente la pagina 198
de la 0ltima edicion del maestro, dice: “ademas, en laley vigente
la expresion administraciéon publica paraestatal carece también de
un contenido juridico, pues en ella se comprenden entidades

de naturaleza muy diversa, como lo es la de los organismos des-
centralizados, la de las empresas de participacion estatal, las de
las instituciones de crédito, seguros y fianzas, y las de los fidei-
comisos. Por todo ello habri de concluirse que la expresion
‘paraestatal’ no corresponde al contenido de la acepeion en que
se emplea, y que solo debe tomairsele como una expresion co-
moda, aunque arbitrarias y a veces inexacta, para denominar
los organismos que aun formando parte de la administracion
estatal, no son considerados como los tradicionales elementos
de la administracion centralizada”. Ante este parrafo le decia-
mos al maestro que nos declaramos totalmente culpables, pero
le pediamos a que nos ayudara a encontrar entonces uno mejor
y en esas estabamos cuando la vida nos quité al hombre, pero
nos dejo el ejemplo que nos habra de permitir seguramente
continuar enriqueciendo y analizando con esa misma apertura
intelectual los nuevos fenémenos que presenta la Administra-
cion Puablica de México. Ese es a mi juicio, la mejor ensefianza
que nos dejo Gabino Fraga.

Otra de las ensefianzas, que en mi entender es importante, es
su preocupacion por incorporar dentro de la doctrina de la
Administracién Pablica, por una parte, los nuevos érganos que
correspondian a las nuevas funciones de este Estado emanado
de la revolucién. Pero como eran nuevas funciones y nuevas atri-
buciones que €l se interesé profundamente por legitimar, o por
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explicar, puesto que cumplian una funcién social nueva, tam-
bién entendia que habria la posibilidad de que si no se plantea-
ba la defensa de los particulares, si no se¢ senalaba de alguna ma-
nera los [imites y los recursos que quedaban a cargo de cada uno
de los ciudadanos, se podria incurrir en arbitrariedades. Y fue
una de sus preocupaciones fundamentales, que todavia esta por
culminarse como alguna vez lo planteaba en un estudio también
ejemplar Antonio Carrillo Flores, La defensa de los particulares
ante la administracton. Es absurdo que en esta época todavia los
mexicanos, frente a una arbitrariedad de la Administracion PG-
blica, casi todos recurramos al juicio de amparo en lugar de acu-
dir a los recursos administrativos ante las dependencias y ante
el Tribunal del Contencioso. Pero como cada dependencia, casi
me atreveria a decir, inventa sus propios recursos, €s una tarea
de romanos y todavia esta por establecerse algo que convenimos
y que comentibamos en esa comida con el maestro: la necesi-
dad de un codigo de los procedimientos administrativos, cosa
que hemos planteado ante este Instituto en homenaje a la preo-

cupacion del maestro Gabino Fraga.

Finalmente, quiza el mejor homenaje que se puede hacer a
un hombre que entregd toda su vida a cuestionarse sistematica-
mente sobre los problemas de su pais y de su tiempo, a diferen-
cia de muchos pretendidos tedricos de la Administracion Pu-
blica, es que no se dedicd a reflexionar cual era la forma de
administracién de personal de la dinast{a de Ming, ni como se
resuelve el problema de los fideicomisos en Checoslovaquia. Se
empend siempre con ese mismo vigor con €l que en 1914 enten-
di6 cual era la funcién de un joven estudiante mexicano, de con-
tinuar estudiando y preparandose para darle armas intelectuales
y justificadoras al movimiento revolucionario que le tocé vivir,
cosa que hizo hasta el altimo dia de su vida. Se dedico a refle-
xionar sobre las novedades que le planteaba el desarrollo de la
Administracion Pablica mexicana dia a dia, y nunca tuvo em-
pacho no sélo en discutir con sus pares, cosa que seria explica-
ble en una gente ya de su reconocido prestigio internacional,
sino que con frecuencia aceptaba, como es el caso que estoy
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planteando aqui, discutir con las nuevas generaciones, sin un
plano de prepotencia, y en ocasiones concediéndonos al menos
la posibilidad de la conveniencia de analizar con mas detalle los
juicios que en funcién de la informacién que él tenia en el
momento de escribir sus estudios le habia obligado a sefalar.
Para quienes evocamos al maestro, cada vez que alguien joven o
mas joven que nosotros, nos llega con alguna inquietud y por
abulia y por flojera mental se nos antoja cébmodo decirle “venga
otro dia”, nos aparece de pronto la sombra vigorosa del maestro
y nos obliga a tratar de ser, por lo menos, igual o siquiera un
poco mas paciente como él solia ser con nosotros cuando le
plantedbamos nuestras dudas, y cuando le preguntibamos den-
tro de ese esquema y en ese sistema que €l tan meticulosa y cui-
dadosamente fue elaborando para encuadrar los problemas que
nosotros no entendiamos cabalmente. Pero si queremos pensar
que el mejor ejemplo y la utilidad de recordar a un hombre que
hizo de la reflexion su esfuerzo cotidiano y del ejemplo su nota
mas caracteristica de ser humano, me preguntaria yo si no el
mejor homenaje que le pudieramos rendir hoy los estudiosos de
la Administracion Pblica a Gabino Fraga es preguntarnos, si
todavia hoy estuviera aqui con nosotros, qué nos estaria dicien-
do en funcién de las decisiones historicas que ayer se tomaron
en nuestro pais. Que comodo es hablar del pasado, porque ya
ocurrio; pero Gabino Fraga nunca tuvo miedo de hablar del
presente y de proyectar sus reflexiones hacia el futuro. Si Ga-
binc Fraga participé en la construccion del sistema bancario
mexicano cuando éste estaba totalmente destruido por la revo-
tucién, cuando cada faccién revolucionaria emitia sus billetes y
cuando los bancos privados mexicanos y extranjeros eran bancos
de emision de moneda, y se establecid la necesidad con Ca-
lles de que hubiera un banco central y un sistema nacional
bancario, habiendo sido don Gabino del Comité Liguidador de
€sos antiguos bancos de emision y primer Presidente de la Co-
mision Nacional Bancaria, me atreveria a preguntar qué nos
diria con esa gullardia con la que se dirigia a las nucvas genera-
ciones. Si él contribuy0 a construir un sistema nacional banca-
rio, y si establecié como concesiones, puesto que es un patrimo-
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nio nacional y una funcidén piblica que se reserva al Estado, y si
se abria un régimen de concesiones con la idea de facilitar la
intermediacién bancaria con la que fueran coadyuvantes de esa
funcién publica las instituciones privadas y si durante tantos
afios costd trabajo darmos cuenta que el capital tiene patria y
que los capitales que venian a establecerse como instituciones
de intermediacion bancaria servian fundamentalmente a los in-
tereses de esos capitales y de esos paises.

Por eso con Gustavo Diaz Ordaz se mexicanizo la banca,
con la idea de que pensaramos, como ayer dijo el Presidente,
que si se encargaba a los mexicanos de esta funcion exclusiva-
mente habian de cuidar los intereses de los mexicanos, y si la-
mentablemente la historia nos vueive a demostrar que esta ex-
traordinaria funcion de intermediacion bancaria, tan necesaria
para que fluya el desarrollo econémico del pais, por ¢l interés
mal entendido de unos cuantos dejé de cumplir con su funcion
social; y si en lugar de servir para financiar la pequefa y la me-
diana industria mexicana, si a pesar de que se limit6 a los mexi-
canos la posibilidad de utilizar estas concesiones, el uso de estos
recursos se destind a financiar unas cuantas empresas de los pro-
pios dueiios de los bancos, cuando lamentablemente ante cir-
cunstancias dificiles los propios representantes de estas funciones
recomendaban a los mexicanos que sc convirtieran nuestros
pesos en dolares. Se nos antoja tan logico pensar porqué se
recomendaba esto, porque el mayor negocio de estos interme-
diarios bancarios estaba en utilizar estos pesos para venderlos y
revenderlos, y ganar asi un cxtraordinario ndmero de pesos
malhabidos en unos cuantos dias con el trabajo y ¢l sudor de
todos los mexicznos; y lo que es mas grave aun, y no se conoce,
cuando se halld la posibilidad de que lIos mexicanos, para que
no salieran dolares al exterior los depositaran en los bancos aqui
en México, los famosos mex-dolares, esos dolares que los mexi-
canos de buena fe depositaban en los bancos se iban inmedia-
tamente por medio de ventas leoninas al extranjero y los mexi-
canos de quedaban amparados solo por papeles. Esos son los
banqueros mexicanos que hoy estan criticando cstas medidas
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que solo significan regresarle ala nacién lo que la nacion conce-
siono de buena fe y frente a la buena fe se encontrd con la falta
de solidaridad de esos mexicanos. Como bien dice Lopez Por-
tillo, solidaridad deriva de “soli”, de suelo, y los que hemos
nacido en este suelo tenemos la obligacion de defenderlo, y
cuando hay gente que por encima de ese derecho solidario y de
ese sentido de nacion que viene de haber nacido aqui les intere-
sa mas tener pesos o intereses; tan es asi que los mandan a otros
paises, olvidando que con eso sangran las posibilidades de desa-
rrollo de nuestro pais. Estamos ante situaciones que nos obligan
a pensar qué harfa un mexicano de la talla de Gabino Fraga ha-
blandonos hoy aqui para darnos un mensaje de ensefanza, de
nacionalismo, de mexicanidad, como aquel que en su momento
le hizo pedir ante el gobiemno estatal de Michoacan la posibili-
dad de venir a seguir estudiando para continuar su formacién.
Esa posibilidad la tienen todos ustedes, y el mejor homenaje
que yo encuentro para recordar a Gabino Fraga es que cada uno
de ustedes medite hoy en lo particular para actuar en conse-
cuencia el dia de mafiana. ¢Qué nos estaria diciendo, con base
en su reflexion de la historia de este pais que ayudo a configu-
rar, el extraordinario hombre, maestro de generaciones ¢ inves-
tigador administrativo, pero fundamentalmente mexicano,
Gabino Fraga?.

Muchas gracias



