SEMBLANZA DE LA OBRA DE GABINO FRAGA¥*

Miguel Acosta Romero

En primer lugar quiero agradecer al Instituto Nacional de Admi-
nistracién Publica la oportunidad y el honor que me confiere
de participar en este ciclo de conferencias organizado en memo-
ria del querido maestro don Gabino Fraga; también quiero agra-
decer muy particularmente a mi macstro de siempre, don Jorge
Olivera Toro, el que haya venido a participar en esta charla.

La semblanza del maestro Gabino Fraga y de su obra creo
que puede hacerse en dos vertientes, una en su actividad como
funcionario publico en la que senté una serie de precedentes
que habrian de quedar insertos en muchas de sus interver ones,
y la otra como maestro de la Facultad de Derecho. D- Joses
sabido que ¢l maestro Fraga nacié en la ciudad de Morcua y ahi
llevd a cabo sus estudios de primaria y ensefianza wiedia; v la
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carrera de Licenciado en Derecho la realizé en nuestra antigua
Escuela Nacional de Jurisprudencia de la Universidad Nacional
de México. Desde muy joven participé en la Administracion
Piblica, en las primeras instituciones desconcentradas que ha-
brian de iniciar el gran movimiento hacia la formacién de lo que
ahora se ha llamado el sector paraestatal. Fue Presidente de la
Comision Nacional Bancaria, siento yo que inspird6 mucho de
su creacion, de su actividad, de su estructura basica; fue aboga-
do, consultor y Jefe del Departamento Juridico de la Secretaria
entonces de Agricultura y Fomento, y también del Departamen-
to Juridico de la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo;
Oficial Mayor de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion de 1941 a
1944. Se desvinculé un poco de la Administracion Publica y vol-
vié de nuevo como Subsecretario de Relaciones Exteriores en el
periodo de el licenciado Diaz Ordaz, Creo que en todos estos
pasos por la Administracién Publica el maestro dejo huella de
su pensamiento, de su formacion y de su solidez académica.

Como catedratico fue nommado desde 1925 Profesor Titu-
lar de Derecho Administrativo, asignatura que impartio con
asiduidad ejemplar en nuestra Facultad; posteriormente fue de-
signado profesor del Doctorado en Derecho y designado Doctor
Ex Oficio en 1950 por el Consejo Técnico en la Facultad. Fue
miembro de la Junta de Gobierno durante 16 afios, miembro
del Patronato Universitario, y en 1966 el Consejo Universitario,
por unanimidad, lo declar6 Maestro Emérito de la Facultad de
Derecho. A través de su vida académica el maestro Fraga formo
generaciones de juristas, de maestros; yo tuve el honor de ser
su alumno en el afio de 1949, y su pensamiento esta expresado
en muchas de sus obras, principalmente su ya clasico Derecho
Administrativo, que se publico por primera vez en México en
1934 y del cual a la fecha se han hecho 22 ediciones. Debo decir
que fue el primero en nuestro pais que sistematizo y establecid
la metodologia propia del derecho administrativo. En €l apren-
dimos muchisimas generaciones de abogados, de contadores, de
socidlogos, de economistas, porque ha sido libro bésico de estu-
dio durante muchos afios. Otros libros del maestro Fraga son
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Las Sociedades Extranjeras en México, La Hacienda del Munici-
pio, El Derecho Agrario en México y la Proteccion furisdiccio-
nal de los Derechos del Hombre. En el campo internacional el
maestro Fraga tambié¢n fue designado miembro de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos de la Organizacion de
Estados Americanos y Vicepresidente de dicha comisién en la
cual tuvo una significativa intervencién durante cerca de diez
afios.

Ahora bien, el pensamiento del maestro Fraga es basico y
quiero aqui exponer mis puntos de vista personal. El establecié
una serie de principios de instituciones que han quedado defini-
tivamente incertas en nuestra vida administrativa y en nuestra
vida politica. Fue el primero que ensayd una doctrina bastante
clara sobre lo que llamé “los temperamentos y excepciones al
principio de division de poderes en la Constitucion”; desarrollo
este principio, esta idea, que con el tiempo se ha ido acentuando
mas, pensando que los poderes de la unién no realizan estricta-
mente la actividad, la funcién que tedricamente les estd asignada.
El Législativo no exclusivamente hace leyes, el Poder Ejecutivo
no simplemente ejecuta las leyes del Congreso de la Unidn y el
Poder Judicial no se concreta en muchos casos exclusivamente a
dictar sentencias, sino que estos tres poderes realizan una gama
muy amplia de actos que van desde actos eminentemente de
contenido politico, actos juridicos, actos que él llamé de tempe-
ramento como ¢l caso de que el Poder Ejecutivo, a través de los
tribunales administrativos, dicta sentencias; que el Poder Admi-
nistrativo emite legislacion a través de la via reglamentaria o de
la iniciativa de leyes en los términos del articulo 71, fraccion
primera, de la Constitucion, y también dicta disposiciones gene-
rales en los términos del parrafo segundo del articulo 131 cons-
titucional. Asi, tenemos que esta doctrina ha influido mucho en
el pensamiento de los autores para determinar que efectivamen-
te la division de poderes es el ejercicio de las funciones, cometi-
das a atribuciones del Estado.

Otra nocion que siento que el maestro Fraga definié con
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toda claridad, con mucha precision, es la de servicio publico. Su
doctrina sobre servicio publico, expresada en su texto, influyo
en muchas leyes, en muchas disposiciones, en la Ley Organica
del Departamento del Distrito Federal, en la Ley Federal del
Trabajo, en leyes que establecen y desarrollan las bases de los
servicios publicos. Estd el pensamiento del maestro Fraga en
numerosas ejecutorias de la Corte cuando fue Ministro.

También, siento que el maestro fue el primero que estudio
con sistematizacién la Administracion Phblica, como se estruc-
tura, de quién depende; qué Organos la forman, cuales son las
relaciones entre estas estructuras, las relaciones de jerarquia,
las relaciones politicas. Fue también pionero del estudio de el
Poder Ejecutivo y sus dependencias centrales, y ahora las para-
estatales. En su texto se puede apreciar todavia que, a pesar de

los cambios, sus ideas centrales siguen manteniéndose. Por ejem-
plo, la visién del secretario de Estado como un funcionario
directamente vinculado con el Presidente de la Republica, €l la
definidé con toda claridad; con posterioridad se han venido desa-
rrollando nuevas ideas, por ejemplo, que los departamentos
administrativos no tenian una diferencia clara y perfectamente
definida con las secretarias. Practicamente han desaparecido de
la experiencia de la Administracién Publica mexicana al trans-
formarce en Secretaria, el antiguo Departamento de Pesca, con
la reforma de enero de este afio. Sin embargo, esto es parte de la
evolucion natural y también creo que el maestro Fraga definid
con claridad estas cuestiones. El Departamento del Distrito Fe-
deral fue estudiado también con gran claridad, con gran vision.

Igualmente, pienso que el maestro Fraga fue pionero en el
estudio de el acto administrativo, €l acto administrativo como
una especie de el acto juridico, A través del tiempo se ha discu-
tido si es conveniente, sino estamos haciendo un estudio redun-
dante del acto juridico. Pero los lineamientos del maestro Fraga,
desde la primera apariciéon de su obra, fueron muy claros; desde
entonces hay una teoria, podria yo calificarla mexicana, del
acto juridico administrativo, de sus elementos, de sus efectos,
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inclusive de la posibilidad -de hablar de las nulidades del acto
administrativo en estricto derecho administrativo, sin que ten-
gamos que recurrir a las figuras del derecho civil.

Otra parte del pensamiento de derecho administrativo que
estimo que el maestro Fraga imprimio6 su sello muy personal es
en el procedimiento administrativo. Creo que desde su obra el
maestro Fraga comenzd a sentar las bases para la existencia de
un verdadero procedimiento administrativo, un procedimiento
administrativo diferente del proceso tradicional, que es el que se
estudia en el derecho procesal, con caracteristicas muy propias,
fundado en los principios del articulo 16 constitucional, pero
que es firme, rapido, eficaz, eficiente y que cumple los requeri-
micntos basicos que establece nuestra Constitucidn. Siento tam-
bién que el maestro Fraga en materia administrativa hizo apor-
tes en la defensa de los particulares frente a la Administracién
Publica, el ¢jercicio de los derechos subjetivos, pliblicos o garan-
tias individuales, como también son conocidos, a través de to-
dos los medios de impugnacién administrativa que dieron lugar
a lo que posteriormente habria de ser un gran desarrollo tedrico
con el contencioso administrativo, siento también que el maestro
Fraga aqui dio base para la existencia posterior de estudios mas
profundos, mas especializados que los profesores mexicanos
habian formulado.

También, el maestro Fraga fue pionero en la cuestion de los
derechos de los trabajadores al servicio del Estado. Durante
mucho tiempo se penso y el maestro Fraga diseiid su texto so-
bre el punto de vista de que efectivamente los trabajadores al
servicio del Estado deben tener un cstatuto, tener bases para la
regulacién de las relaciones entre el Estado como patrén y los
trabajadores del Estado como tales. El maestro Fraga planted
cl estudio del entonces Tribunal de Arbitraje, ahora Tribunal
Federal de Conciliacién y Arbitraje, y dio la pauta para el naci-
miento de una rama de derecho que para mi ya es muy impor-
tante, y que al margen de calificarla con un nombre u otro, cada
dia adquierc mds relevancia: es la relativa a la regulacién de las
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relaciones entre el Estado y sus trabajadores, que a primera vista
y si vemos el libro del maestro Fraga pensariamos que todos
los trabajadores Gnicamente son de base y que nada mas se regu-
lan por el ahora apartado B del articulo 123 constitucional y
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, publi-
cada en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 1963, Quiero
insistir que el maestro, desde entonces, tuvo la vision de sefialar
que es conveniente que los trabajadores al servicio del Estado
tengan estas relaciones, pero de aqui ha surgido toda esta pro-
blematica que yo siento que ha desbordado ya ciertos marcos.
Pienso que ya no debe ensefiarse, y esto ya es de mi propio pen-
samiento, el derecho administrativo ni general ni especial, sino
€s una rama ya cspecializada, porque las relaciones de trabajo
entre el Estado y sus servidores no son tan sencillas como a pri-
mera vista se piensa en los libros. Pienso que el apartado B del
articulo 128 nada mas cubre a los trabajadores, a los servidores
publicos de los poderes federales y del Distrito Federal, pero
quedan fuera los de confianza por disposicion expresa de la
Constitucion. Se ha discutido mucho si son trabajadores o no
trabajadores y si deben tener derechos. Yo sostengo que tienen
derechos y que deben regularse, ya hay una iniciativa de adicion

a la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, in-
corporandolos, claro, con las consecuentes limitaciones de gque
no podrin asociarse en sindicatos, no podran tener derecho ala
huelga, pero a fin y al cabo son trabajadores que tienen derecho
a ciertos principios basicos como es la jornada, las vacaciones. El
hecho que sean trabajadores de confianza no les hace seres de
otra indole, que puedan trabajar continuadamente entre 36, 438,
72 horas. Siento que esto es perfectamente razonable. Los tra-
bajadores de las entidades federativas no estan ni en el apartado
A, ni en el apartado B; también tienen derechos estos trabaja-
dores, asi como los trabajadores de los municipios. Consecuen-
temente, como ustedes ven, el maestro Fraga inicié todo esto
que ahora debemos completar como una verdadera regulacién
de todas las relaciones entre el Estado, en todos sus niveles, y
todos sus trabajadores. Los miembros del servicio exterior tam-
poco estdn ni en €l A ni en el B, ni en ninguna regulacién espe-
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cial, asi como los miembros de las fuerzas de seguridad ni los
miembros de las fuerzas armadas. Pienso que en ciertos aspectos
y con todo respeto, y bajo la mas estricta disciplina militar,
tienen tambien algin aspecto laboral, el derecho al salario, las
vacaciones, la liquidacién. Estos son principios de derecho labo-
ral, inclusive hay instituciones que las postergan en materia de
las fuerzas armadas, que creo que es un derecho evidentemente
de contenido laboral. Por otra parte, hay otros sectores de tra-
bajadores que teéricamente debian ser del Estado, pero que se
regulan por el apartado A y la Ley Federal del Trabajo, en cues-
tiones que es muy discutible si el Estado es empresario o no. El
Seguro Social, y sus trabajadores, ni es una empresa normal, ni
produce utilidades, ni obtiene rendimientos, y se regula sin
embargo por el apartado A, no por la Ley Federal de los Traba-
Jjadores al Servicio del Estado. Todo esto, de globalizarse en lo
que yo pudiera concebir como un derecho burocratico o dere-
cho de los trabajadores del Estado en toda su gran amplitud;y
todas estas bases que yo les he comentado creo que son la gran
aportacion del maestro Fraga.

El insisti6 en la cuestién patrimonial del Estado, que con
su gran dominio disefi6. Pero asi también la realidad, la dinimi-
ca de la sociedad ha sido tan ripida en su cambio que también
ya es conveniente disefiar un derecho patrimonial del Estado
con base a los elementos mismos de que el Estado dispone en
su dominio eminente o en su dominio de imperio de Estado
soberano, que es el subsuelo, €l espacio aéreo, las dreas del
territorio que son de propiedad federal, el mar territorial, la
plataforma continental y ahora la zona econémica exclusiva
0 mar patrimonial. Aqui también tenemos que hacer un disefio
nuevo de lo que es el derecho patrimonial del Estado sobre sus
elementos; no de ingresos del Estado, que es otra cuestion, sino
el derecho del Estado sobre los elementos tedricamente patri-
moniales, las leyes generales de bienes nacionales. Mi opinién es
muy peculiar sobre esto, ya no nos da una base clara y definida
para regular los derechos del Estado sobre estos elementos sefia-
lados y en otras dreas el llamado derecho econémico, que yo
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por mas que pretendo entender sinceramente debo reconocer
mi limitacion, no entiendo que es lo que deba tener el derecho
economico. He leido a los autores franceses, a los espafioles, a
los mexicanos y hablan de que ¢l derecho econdémico estudia
el mar patrimonial, la zona econémica exclusiva, transferencia de
tecnologia, invenciones, marcas, inversion extranjera, adminis-
tracion del Estado y de sus empresas. Si todo esto es derecho
econdmico, incluyendo precios, control de precios, abastos; por
tanto no habria horas, dias y afios para estudiar esta gama de
posibilidades. Siento que todo esto es parte del derecho admi-
nistrativo, esta influenciado por un gran aspecto de fundamen-
tos econdmicos y politicos, pero que no hay coherencia, por
ejemplo si estudiamos mar patrimonial con inversiones, qué
tiene que ver una materia con otra, o transferencia de tecnolo-
gla con administracion e las empresas estatales. En consecuen-
cia, también en esto del derecho econémico piensc que hay mu-
cho por avanzar y mucho por delimitar, establecer las dimensio-
nes y la metodologra de su estudio. Creo que la obra del maestro
Fraga es muy clara, muy nitida, muy definida, es uno de los
grandes maestros que ha tenido México y creo, lo digo con orgu-
llo, no sélo de México, sino maestro de Latinoamérica;sus obras,
su texto es estudiado en Centroamérica como libro de texto en
las escuelas de derecho. Su pensamiento ha trascendido los 1{mi-
tes de nuestro pafs. Les agradezco mucho su atencion.

Muchas gracias



