PROLOGO

El excelente estudio del Lic. Fernando Serrano
Migallon, que prologan estas lineas es, por su
contenido tan rico y sus propositos, felizmente
logrados, una obra que tiene la primera virtud de
captar el interés del lector y, mas atin, la de suscitar
en él mualtiples y muy variadas motivaciones. Tal y
como sucede con todo lo pensado y escrito, con fé,
con amor por la verdad —en especial- con pasion; en
este caso pasion patridtica por coadyuvar a resolver
un ingente problema nacional; lo escrito con sangre,
me atreveria a decir, recordando la expresiéon de
Federico Nietzche su contenido, su finalidad, su
mensaje —se dice hoy dia— no puede pasar inadverti-
do por el lector atento, sino que la comunicacién se
establece de inmediato, y el autor logra felizmente,
sus propositos al escribir.

Esta es —en mi opinién- la primera y gran virtud de
la obra de Serrano Migalién, joven y muy distingui-
do profesional e investigador, de la que, al mismo
tiempo que del premio que recibid, debe sentirse
satisfecho y complacido.

Por mi parte, brevemente, me referiré a algunas de

las reflexiones o inquietudes que la lectura de este
trabajo me ha suscitado:
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Es un hecho incuestionable el que la reforma
general y a fondo, de nuestro sistema de Adminis-
tracion es, hoy dia, unianimemente reclamada por la
opinion pablica. Con toda justicia se reprocha, a la
vigente, su tortuguismo desesperante, sus exigencias
inatiles, su constante espiritu de obstruccion y atn
su formalismo arcaico.

Es evidente que el aparato administrativo de nues-
tra patria es vetusto, pletdrico de tramites engorro-
sos, intitilmente complicado y confuso; todo ello con
muy serio perjuicio de su eficacia y prontitud de las
resoluciones administrativas y, por tanto, en perjui-
cio de los administrados.

Muy laborioso y complejo es el analisis y determina-
cién de las causas de esta nueva situacion y, por otra
parte, no es, en verdad, este el lugar adecuado, para
tan stquiera esbozarlo. Pero, en relacién y como
motivo de eclogio del trabajo del sehor Serrano
Migallén, vale la pena, hacer algunas consideracio-
nes generales:

En primer lugar, debe senalarse como una causa de
fundamental importancia, la desmesurada amplia-
cién y, con ello, la enorme extensién que han
llegado a tener, en nuestros tiempos, las atribuciones
del Estado, tanto directas a través de sus dérganos,
como indirectas, por conducto de los cada vez mas
multiplicados organismos descentralizados, y de
participacion estatal, sin tener en cuenta la gigan-
tesca proliferacién en los ultimos afos, de multiples
comisiones, fideicomisos y demas organismos, de
muy diversa indole juridica, que se han creado,
como auxiliares de las funciones ptiblicas.

En segundo lugar, merece la pena tener en cuenta
—también—, como una causa de los males de la
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administracién, las condiciones de ejecucién de las
tareas administrativas; es decir, servicios mal paga-
dos, peor equipados, dispersos, mal alojados, servi-
dos por empleados, la mayor parte de las veces, sin
preparacion técnica, ni mucho menos sentido de
responsabilidad.

Por otra parte, me atrevo a recordar la siguiente
causa que estimo de particular importancia: esos
burdcratas, sin espiritu de servicio y sin sentido de
responsabilidad, estan obligados a aplicar leyes,
reglamentos, circulares, acuerdos; aclaraciones a los
reglamentos y a las circulares; enmiendas a los
mismos cuerpos de leyes, que son —en su mayoria—
imprecisos, redactados sin técnica juridica y, mu-
chas veces, confusos y aun contradictorios con
otras disposiciones legales.

jCémo sorprenderse de que nos encontremos con
empleados, sin competencia, perezosos y —lo que es
peor— siempre hostiles a los particulares, que gestio-
nan asuntos ante ellos! En presencia de esta avalan-
cha de normas legales, estos burécratas tienen un
magnifico pretexto para retardar su aplicacién, de
dudar, de tantear, o bien de adoptar actitudes de
inactividad —inercia criminal- y aun de irritacion
agresiva constante,

Para remediar todo esto --pienso yo— es necesario
como punto de partida, llevar al cabo la reorganiza-
cion de los servicios, inspirada en la finalidad
superior, la de obtener un rendimiento, si es posible,
6ptimo; es decir, por lo menos, un alto rendimiento,
con el menor ntimero de burdcratas, lograda por la
reduccién de efectivos, o bien concentraciéon de los
existentes, o su reagrupamiento. En este sentido, la
meta seria: reduccion del gasto y, al mismo tiempo,
maxima productividad y eficacia.
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Pero, fijar y precisar sus tareas a la Administracion,
es, sin duda alguna, obra del legislador, porque la
Administracion, tiene como competencia exclusiva,
ejecutar la ley y, de esta manera, en la realidad
cotidiana, nos encontramos con el hecho de que las
leyes administrativas, pensadas, medidas y redacta-
das con técnica juridica, son muy pocas y, por otra
parte, lo que es muy grave, dichas leyes, estan
dispersas y carecen, por tanto, de unidad y coheren-
cla v, sobre todo, muchas veces, asimismo, son
oscuras y mal redactas; situaciéon que plantea muy
graves problemas de conciliacion de textos, e inter-
pretacion de los mismos, de muy ardua resolucion.

Asi pues, una vez precisada la doctrina administra-
tiva por el legislador; es decir una vez determinadas
—con precision v claridad— las atribuciones del
Estado, estimo que es —o bien, seria- necesario
repartir —distribuir— las tareas correspondientes,
entre los diversos organismos a quienes deban
corresponder, en razén de su competencia constitu-
cional o legal: Secretarias de Estado, Departamen-
tos Administrativos, Direcciones Generales, Orga-
nismos descentralizados, Comisiones especializadas
etc., etc., y en ello procurar la unidad, la colabora-
cion constante, la uniformidad en las resoluciones,
la cohesion y la congruencia de las funciones, sin
facultades reiteradas en varios organismos, sin mul-
tiplicacton inutil de esfuerzos y desperdicio de
tiempo y de dinero.

Por aitimo, creo que la reforma administrativa no
puede consistir —anicamente— en crear la organiza-
cién v el método. Para mi, existe un problema
humano y moral, un sencillo problema, que se
reduce en principio a una relaciéon elemental que
debe existir entre un mandato legal y la obediencia
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respectiva del funcionario o ¢l empleado y, ademas,
cuestion espinosa y grave, en la integridad ética de
los mismos. Se trata de saber cual debe ser el
comportamiento personal de los funcionarios y
empleados, en frente, en primer lugar del Estado, a
quien ellos han escogido libremente servir y, por
otra parte, en frente de los particulares que tienen
derecho a un servicio eficaz y limpio, a un fair play,
como dicen los anglo-sajones.

En este aspecto, los criterios, humano y moral, se
extienden desde la ética personal, que deseche o
aparte de la venalidad, hasta el simple, fiel y exacto
cumplimiento de las obligaciones.

En resGmen: en mi opinién, un sistema de organiza-
ci6n -y por tanto, un sistema de organizacion
administrativa, debe concebirse y construirse dentro
de un cuadro de valores humanos, o quiza mas bien,
de valores humanos-politicos.

Pero, en la organizaciéon administrativa existen
cuestiones de vital importancia que en una eficaz y
completa organizacion, deberian tener atencion espe-
cial y a una de ellas me voy a referir suscintamente.

Desde luego es necesario reconocer que existe una
funcién administrativa, al lado de la legislativa y la
jurisdiccional. La funcién administrativa, desde el
punto de vista formal, pienso yo, es aquella activi-
dad que el Estado realiza por medio del Poder
Ejecutivo. Ahora bien, en el plano material, se
puede definir a esta funcién como aquella actividad
estatal que tiene por objeto la realizacion de las
atribuciones encomendadas al Estado en cuanto
requieren ejecucion practica mediante actos juridi-
cos y operaciones materiales.
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Al examinar esta doble operacion en su conjunto se
aprecia que su contentdo es realizar concretamente
determinadas tareas que el derecho objetivo pone a
cargo de las entidades estatales. Administrar es
hacer traducir en hechos los mandatos contenidos
en las normas legales, en cuanto necesitan ejecucién
material.

Asi pues, admiustrar significa desarrollar una activi-
dad encaminada al cuidado de determinados intere-
ses. Al aplicar este concepto a la actividad que el
Estado realiza por medio de la functén administra-
tiva, en precisa concordancia el jurista italiano
Zanobini, se puede decir que la administracién
publica, “es la actividad practica que el Estado
desenvuelve para atender de manera inmediata los
mntereses publicos que toma a su cargo para el
cumplimiento de sus fines...”

Ahora bien, como he dicho, la actividad adminis-
trativa tiene como finalidad realizar actos juridicos
y operaciones materiales y esta funcién debe desen-
volverse, necesariamente, dentro del marco de las
normas constitucionales que rigen el Estado mexica-
no, de una manera especial, el relativo al sistema de
las garantias individuales de que disfrutan los
habitantes de nuestra patria.

De acuerdo con nuestro sistema constitucional de
garantias individuales, me permitiria recordar dos
derechos fundamentales: el de audiencia, previsto
en el articulo 14 constitucional y el de seguridad
juridica, o bien de legalidad, que estatuyen los
articulos 14 y 16 de la Ley fundamental.

La garantia de audiencia implica, en términos
generales, el derecho de no poder ser afectado un
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pia.rticular, en su persona o patrimonio, sin antes ser
oido y vencido en juicio, por derechod. Y la garantia
de seguridad juridica, exige y postula la primacia de
la ley, es decir la sumisién total de la accion del
Estado a las disposiciones de las leyes.

Asi pues, se puede concluir que la audiencia y la
legalidad vienen a convertirse en el eje central de
todo régimen juridico de la Administracién publica,
en otras palabras, los actos juridicos y operaciones
materiales, emanadas de la Administracién estan
regidos, normados y controlados por las garantias
de audiencia y de legalidad, lo que supone, sin duda
que:

a) La Administracién debe ajustar su actividad
—tanto en sus actos generales como en sus decisiones
concretas— al mandato de las leyes.

b) Las autoridades administrativas inferiores de-
ben ajustar su actividad, a las normas dictadas por
las autoridades administrativas superiores, que vie-
nen a integrarse asi en lo que Hauriou Hamé bloque
de la legalidad.

¢) Cualquier autoridad administrativa, debe ajus-
tar su activacion concreta —o sea decisiones sobre
asuntos determinados— a las normas generales dicta-
das por ella misma.

Pero, en esta situacion, es evidente que la Adminis-
traciéon, al emitir actos juridicos u operaciones
materiales, bien puede, por error, por falta de
competencia técnica y aun por mala fe, violar los
principios de audiencia y de legalidad en perjuicio
de los administrados.
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Esta cuestion concreta y el necesario reconocimiento
de la existencia de la funcién administrativa, de una
manera légica y natural, plantean el problema de la
necesidad del procedimiento administrativo; el que
sin mayores complicaciones conceptuales o dialécti-
cas, s¢ puede mostrar en los siguientes términos: la
existencia de la funcion administrativa, fija, necesa-
riamente, al Estado finalidades, o bien metas, de su
accion; para llegar a ellas, se tiene ‘so pena de
desviaciones o confusiones, que seguir determinados
caminos; estos caminos’ o bien estas formas de
accion forman el objeto de dicho procedimiento,
que se encuentra intimamente ligado, con el proble-
ma mismo de la regulacion juridica, del régimen
Juridico de la Administracion priblica.

La expresién régimen juridico de la Administraciéon
publica, es susceptible de ser interpretada en un
sentido amplio o en un sentido estricto o bien
restringido: En sentido amplio, regimen juridico de
la Administraciéon ptblica, vale tanto como Dere-
cho Administrativo; toda vez que, justamente se
alude con la expresion al conjunto de normas
juridicas que regulan la organizacién y la actividad
de la Administracion publica. Ahora bien, en
sentido estricto, en cambio, se entiende por tal
expresion el conjunto de medios que el Derecho
pone en manos del administrado, Para tener la
postbilidad de reaccionar juridicamente, contra la
actividad ilicita o ilegal de la Administracién
publica, o bien para exigir responsabilidad civil en
compensacion de los danos sufridos.

Por otra parte, si se prescinde de esta tan importan-
te cuestion de la responsabilidad, el sentido de la
expresion regimen juridico de la Administracién, se
identifica, sin duda alguna, con lo que la doctrina
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ha llamado, régimen de impugnacion de los actos adminis-
frativos; que es incuestionablemente mas claro y
preciso, que el ya consagrado, pero aiin confuso, de
régimen juridico.

En esta situacion, el distinguido jurista mexicano
Dr. Antonio Carrillo Flores, al examinar esta cues-
tién, dice: que de antemano, debe resolverse una
cuestion: no todas las oposiciones del particular
contra una decisién administrativa constituyen
recursos administrativos; por ello, es necesario ca-
racterizar, entre los medios de impugnacion, los
recursos administrativos, en sentido estricto y que
oponer este concepto con lo que en la doctrina
contemporanea —particularmente en la italiana— se
llama la “Auto-tutela de la Administracién publi-

"

ca .

La auto-tutela de la Administracién, deriva de la
posibilidad en que la Administracion se encuentra
en ciertos casos, para revocar, o reformar, anular o
suspender; una decision administrativa, sin que
estas medidas sean la consecuencia de un derecho
subjetivo hecho valer por un particular frente a la
Administracién, sino o bien de una accidén esponta-
nea, oficiosa, de ésta, o de una simple denuncia del
particular, que puede ser un interesado en el caso,
pero titular de lo que se llama “interés simple”;
interés al que el derecho objetivo no ha asociado
como consecuencia juridica la posibilidad de una
pretension  individualizada. La denuncia puede
existir o no; lo caracteristico en esto que se llama
auto-tutela de la Administraciéon, es que el Estado
obra preponderantemente por lo que €l juzga un
interés publico y sdlo en forma secundaria por la
salvaguardia de un interés privado.
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Para que el recurso administrativo exista se requiere
que ¢l derecho objetivo establezca la posibilidad de
que un particular, o excepcionalmente una autori-
dad, impugne ante una autoridad administrativa
una decision, con el derecho de que la autoridad a
quien se dirige emita una nueva resolucion admi-
nistrativa sobre el fondo del asunto, examinando
sélo la legalidad de la primera, o también su
oportunidad, segiin la orbita de facultades que a la
autoridad de revisién otorgue el derecho positivo.?

Asi pues, el recurso administrativo supone ademas,
de la vigencia de una ley que lo conceda, que es mas
que un requisito una condicién sin la cual no se
concibe: la existencia de una decisién impugnada,
de una impugnacién hecha por persona a quien el
derecho obJetwo reconozca como interesado direc-
to; que la impugnacion se haga ante una autoridad
administrativa y que ésta deba proveer sobre el
fondo de la controversia con una nueva decision
administrativa. Si la decisién la dicta una autori-
dad que no sea administrativa, sino judicial y por
tanto dicha decision no tenga el caracter de admi-
nistrativa, sino judicial, no puede hablarse de un
recurso administrativo, sino de un procedimiento
judicial de impugnacién de una decisién adminis-
trativa.

Tres reflexiones ~mas bien que conclusiones- se
infleren de las consideraciones hechas en parrafos
anteriores: en primer lugar, la necesidad de la
existencia de un procedimiento contencioso que
nace con motivo de la Accién de la Administracion

1 Ver Antonio Carrillo Flores, La Justicia Federal y la
Admunistracion Piblica (Segunda Edicién), Editorial Porria, S.
A., México 1973, pags. 103 y sigts.
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publica, que afecta a los administrados y los
perjudica. Este procedimiento es el contencioso adma-
nistrative. En segundo lugar: la necesidad de la
existencia de un organismo, dotado de la adecuada
competencia constitucional, para tramitar y resol-
ver los recursos e impugnaciones, que los particula-
res formulen en contra de las decisiones administra-
tivas; es decir que conozca y resuelva de los casos
del contencioso —administrativo— Y, por ultimo, la
cuestion relativa a los recursos administrativos, debe
formar parte de lo contencioso-administrativo.

En esa virtud, ;qué es el contencioso admnistrative, o
bien la justicia administrativa y; por ultimo, el control
qurisdiccional de la Administracion? Contestar a esta
pregunta, en mi opinidn, es referirse a la preocupa-
cion por construir un Derecho Procesal Administrativo,
en lo que se refiere al estudio de las diversas fases
del proceso contencioso-administrativo, ante la ju-
risdiccion competente y, al igual, el estudio de las
formas y figuras procesales de ese proceso.

Para el tratadista mexicano que he citado —Carrillo
Flores— contencioso administrativo y justicia admi-
nistrativa, no son locuciones sinénimas; ya que, la
primera de ellas es mas amplia y comprende
fendmenos ajenos a los que quedan abarcados con el
rubro de la “justicia administrativa”. Lo contencio-
so administrativo —dice Carrillo Flores— es, estricta-
mente, la contienda que nace por ¢l obrar de la
Administracién publica, tanto en su seno mismo
como fuera de ella. En este sentido —agrega— dentro
de lo contencioso administrativo, debe comprender-
se incluso el procedimiento propio de la Adminis-
tracién activa cuando interviene para decidir un
punto contencioso; el problema de los recursos
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administrativos, formaria asi parte del contencioso
administrativo.

La “justicia administrativa”, en cambio, se refiere a
la intervencién jurisdiccional que tiene como mate-
ria, o como antecedente, una accion administrativa,
pero que no se desarrolla por drganos directos de la
Administraciéon publica activa, sino por drganos
que frente a la Administraciéon han alcanzado la
autonomia indispensable para ser considerados co-
mo jueces, como tribunales.

Por otra parte, el desenvolvimiento de la organiza-
cion politica, ha suscitado la necesidad de crear
cuerpos especializados, diferentes, de los tribunales
ordinarios que, aunque desempenen funciones juris-
diccionales, pertenecen al Poder Ejecutivo, como
condicién para una mejor admtnistracion de justi-
cia. Efectivamente, es necesario reconocer que debi-
do al gran volumen de litigios en los cuales se
contenia principalmente derechos particulares con-
trovertidos, en virtud de una disposicién o un acto
de caracter administrativo, emanado del Poder
Ejecutivo, nacié la necesidad de crear cuerpos
especiales diferentes de los tribunales ordinarios
que, como he dicho, aun cuando ejercieran funcio-
nes jurisdiccionales, estuvieran independizados del
poder judicial y formaran parte del poder ejecutivo.

El procedimiento peculiar de estos tribunales admi-
nistrativos ofrece una importante diferencia con los
tribunales del fuero comun. En efecto, en el proceso
administrativo, salvo raras excepciones, no figuran
partes contrapuestas, sino mas bien hay una rela-
cion entre la Administracion y el interesado que, en
algunos casos, otorga el caracter de igualdad entre
las partes contendientes, tanto en la naturaleza de
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la accién, como en las disposiciones de caracter
legislativo que regulan su conducta; situacién, que
en este caso, es semejante, por completo, a la
actuacion de los tribunales ordinarios.

Pero, por otra parte, existen muchos otros casos en
los cuales se establece una linea divisoria tajante
entre ¢l procedimiento y la actuacién de cada una
de las partes contendientes, teniendo por regla
general el Estado para su actuacién, una situacion
preponderante que lo coloca por encima del parti-
cular interesado.

Es, precisamente en estos casos, cuando, a la inversa
de lo anterior, existen organismos especiales de
caracter administrativo, diferentes de los tribunales
civiles, que, de una manera especial, resuelven los
conflictos planteados por un particular, en defensa
de sus intereses.

Como ejemplo tipico de las situaciones en que se
desenvuelve el proceso administrativo, se acostum-
bra destacar los siguientes: El sistema que se
designa, en general, con el rubro de anglo-sajon,
existente en Inglaterra y los Estados Unidos de
Norteamerica, que se identifica por partir del
principio de la igualdad ante la ley, de las partes
contendientes en conflicto y en el cual, en el
primero de los paises mencionados, se someten las
diferencias de caracter administrativo al conoci-
miento de los tribunales ordinarios del fuero comin,
para su resolucion, de acuerdo con la ley. En el
segundo de ellos —los Estados Unidos de Norteame-
rica— el procedimiento administrativo se ejercita
—asimismo— por medio de la funciéon judicial, en
apoyo —preponderante— al principto de la divisién
de poderes; pero la evolucidon que ha sufrido la
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justicia administrativa, ha tenido como resultado la
limitacién, por lo menos aparentemente, de la
rigidez de este principio y, con ello, la desaparicién,
en muchos aspectos, de la pretendida pureza de la
separacion absoluta y férrea, entre la JurlSdlCClOﬂ y
la administracion y tanto entre nuestros vecinos del
norte, como en la Gran Bretana, que han aparccxdo
y alin mas, se han ostentado, como ejemplos tipicos
del sistema judicralista, han debido reformar en tal
grado la legislacion, que los postulados y definicio-
nes que regian hasta principios del siglo, parecen
haber sido relegados a meras opiniones de cosas
pasadas.

Efectivamente, el sistema judicialista de Inglaterra
aun cuando sigue sindo considerado para muchos
como el ejemplo tipico del sistema que confia la
Jjusticia administrativa del poder judicial, llamado
comun; dicha justicia, en la época actual muestra
signos evidentes de como este concepto ha perdido
casi totalmente su significado, a medida que han
ido surgiendo distintos erganismos independientes, inte-
grados, no por magistrados del poder judicial, que
disfrutan de inamovilidad de éstos, y que, por si
mismos, dirimen controversias por cuestiones de la
actividad de algunos servicios piblicos, controver-
sias que se plantean entre particulares y organismos
estatales, tales como los Ratlways Courts, Railways
Rats Tribunal, District Auditor, Board of Education, etc.

La justicia administrativa ha abierto brechas muy
importantes en Inglaterra, de tal manera que
Harold Lasky ha dicho que el derecho administra-
tivo inglés existe —en verdad- en el texto y conteni-
do de las resoluciones emanadas de estos organismos
y aun ha predicho para estos organismos un gran
porvenir.
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Ahora, vuelvo al sistema norteamericano, que ofre-
ce el caracter de que el procedimiento administrati-
vo, st bien se ejercita, como he dicho, por medio del
poder —la funcién— judicial, ha sufrido también la
mvasién de esos organismos autdénomos —las agen-
cias administrativas—, con la peculiaridad, de que
estas agencias e¢jercen sus funciones en forma juris-
diccional y siempre se encuentran sujetas y subordi-
nadas, a la garantia del due-process of lawe y, con cllo,
a la revision judicial de sus actos y resoluciones.

Esta revision de las resoluciones administrativas, se
lleva al cabo de diversas maneras, que se han ido
configurando, por medio de reformas a las leyes
escritas, o bien por medio de la facultad de formular
una jurisprudencia constructiwa, que tiene el poder
judicial en los Estados Unidos, lo que les ha
permitido, dar a ciertos recursos clasicos, una mayor
amplitud, tanto a los que pertenecen al common law,
como los que proceden del sistema de Fqguiy. El
primero de ellos de los extraordinary legal remedies,
como son el writ of certiorary el mandamus vy la
prohibition y algunos Estados de la Unidn, conceden,
asimismo, el writ of error.

La revision judicial, que tiene una importancia
esenctal en el sistema juridico norteamericano, ha
sido impuesta en el funcionamiento de las agencias
administrativas, como unha garantia fundamental
del respeto de la legalidad. Por otra parte, es
caracteristico de los tribunales administrativos el
hecho de que los juicios clasicos sean reemplazados
por audiencias de caracter técnico; asimismo las
reglas arcaicas del procedimiento judicial que se
refieren a la prueba, también han sido sustituidas
por otras fuentes practicas de informacion y, por
altimo, se ha buscado que la agencia, en funciones
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de un tribunal informado y experto, emita decisio-
nes que procuren resultados efectivos, en lugar del
sisterna de recurrir a precedentes simplemente.

Durante dos décadas en el presente siglo, més de
veinte estatutos —leyes- han sido promulgados,
confiriendo facultades legales a organismos, o cuer-
pos administrativos, para conocer y resolver cuestio-
nes que afectan la libertad o propiedades de los
ciudadanos, en un procedimiento sumario, o0 en una
audiencia sin mayores requisitos formales. Por ejem-
plo, desde 1900 se ha venido litigando sobre dere-
chos relativos a las aguas privadas, ante Comisiones
estatales de ingenteros, o bien en Comisiones admi-
nistrativas de control, en lugar de las cortes ordina-
rias a que, con anterioridad, habian sido sometidos
dichos conflictos de derechos. La legislacién de la
compensacion obrera ha llegado a tomar una gran
masa de los llamados cuasi-delitos, fuera del alcance
de los tribunales ordinarios y han sido confiados a la
administraciéon. Segin hacen notar algunos comen-
taristas, es muy probable que las controversias que
surgen por el pago de dafios y perjuicios causados a
pasajeros, en virtud de accidentes de trenes, auto-
méviles y camiones, sean confiados a la resolucién
de un organismo administrativo, integrado por
expertos que en un procedimiento especial y de
caracter practico, sin formulismos judiciales, resuel-
va sobre la cuestion debatida.

En resumen, durante los Gltimos sesenta afios se ha
visto que el Poder Judicial ha sido quedando
rezagado y que muchas facultades que, normalmen-
te, hace una generacién, necesariamente se confia-
rfan al Poder Judicial, han venido siendo atribuidas
al Poder Administrativo.,
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Inutil y en verdad iterativo, creo yo, seria examinar
el desenvolvimiento de la justicia administrativa en
Meéxico, proceso bien conocido y analizado. Baste
recordar que en realidad es hasta el ano de 1853 que
siendo Presidente Santa Anna, y su Ministro del
Interior don Teodosio Lares, por primera vez en
nuestra histona juridica, intentd el establecimiento
de un tribunal administrativo y al efecto, expidiéd
una ley de lo Contencioso-Administrativo y su
Reglamento correspondiente. De esta manera, se
establecié la Autonomia del Poder Ejecutivo, frente
al Judicial en lo relativo al conocimiento de asuntos
contencioso-administrativos, al declarar expresa-
mente, que no correspondia a la autoridad judicial
el conocimiento de estas cuestiones y atribuia las
facultades necesarias para ello, a una seccién espe-
cial del Consejo de Estado, que establecia la
Constitucion. Esta ley v su Reglamento tuvieron
una vida efimera, toda vez que, por Ley de 21 de
noviembre de 1835, se abolieron todas las leyes
relativas a la administracién de justicia, expedidas
después de 1852.

Merece traerse a cuento, el sistema implantado por
el también efimero Imperio de Maximiliano, en el
poco conocido Estatuto Provisional del Imperio Mexica-
no, en el que se confiaba a los Conse¢jos Departamenta-
les, conocer de lo contencioso administrativo, en los
términos que previniera la ley.

La existencia de tribunales administrativos fue muy
severamente combatida por juristas de la categoria
de Vallarta y Pallares, en nombre del principio
constitucional que prohibe depositar en uno solo
dos poderes, consecuencia natural de la division de
poderes.
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No obstante esta circunstancia, durante la vigencia
de la Constitucion de 1917, la insoslayable realidad
de las cosas, fue obligando a confiar menos en esas
tesis hasta culminar la lucha por la justicia admi-
nistrativa con la creacién del Tribunal Fiscal de la
Federacion, realizado por la Ley de Justicia Fiscal
de 27 de Agosto de 1936, organismo que sustituyé a
otros dos, dependientes de la Secretaria de Hacien-
da, que funcionaban desde 1925 y que eran la Junta
Revisora del Impuesto Sobre la Renta y el Jurado
de Infracciones Fiscales.

Por otra parte, la controversia sobre la constitucio-
nalidad de los tribunales administrativos, seguia en
pie v con ello la del Tribunal Fiscal de la Federa-
cién; pero la controversia dej6 de tener materia,
desde que se reformé y adiciono la fraccién I del
articulo 104 constitucional, en el sentido de que en
primer lugar, se reformo la fraccién I del Art. 104
constitucional el 16 de Diciembre de 1946 y mas
tarde, el 16 de junio de 1967 y quedé consagrada
la existencia de tribunales administrativos, al decla-
rar la norma reformada de que las leyes federales
podrian instituir tribunales de lo contencioso admi-
nistrativo, dotados de plena autonomia para dictar
sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las
controversias que se susciten entre la Administra-
cion Publica Federal o del Distrito y territorios
Federales vy los particulares, estableciendo las nor-
mas para su organizacion, su funcionamiento, el
procedimiento y los recursos contra sus resoluctones.

En esta situacion —dice Antonio Carrillo Flores— el
legislador federal secundario, tiene tres caminos,
para regular la justicia administrativa: a) El tradi-
cional, derivado de la fraccién I del articulo 104
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constitucional y de la fraccion I del articulo 42 de la

Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion.

b) El de crear tribunales administrativos, de juris-
diccién general, o especializada, como el que a
principios de 1971 se cred para el Distrito Federal.
Tenemos, pues, va en materia federal dos 6rganos
de esa naturaleza, y

¢) De no hacer nada, dejando que el amparo opere,
de acuerdo con la fraccién 1 del articulo 103
constitucional, como sistema de control de la legiti-
midad de los actos administrativos.?

En péaginas anteriores, he dicho que en sentido
estricto, por régimen juridico de la Administracién
publica, se entiende el conjunto de medios que el
Derecho pone en manos del administrado para
reaccionar juridicamente contra la actividad ilicita
o ilegal de la Administracién publica; o bien,
dejando a un lado la determinacién, tan importante
de actos iliticos y actos ilegales, regimen juridico de
la Administracién publica es igual, a régimen de la
impugnacton de los actos administrativos.

En el estudio de este objeto se deben plantear los
siguientes problemas: a) la consideracion del sujeto
activo habilitado por el Derecho para reaccionar
contra la actividad ilegal de la Administracion; es
decir, la cuestion relativa a quien puede utilizar
medios de impugnacion contra de los actos adminis-
trativos ilegales. b} El estudio del sweto pasivo de la
impugnacion, lo que equivale a decir de la Admi-
nistraciéon publica, autora del acto administrativo
ilegal. ¢) El estudio del objeto mismo de la impu-

2 Antonio Carrillo Flores, Ob. Cut., pag. 282
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gnacién, o acto administrativo ilegal. d) El estudio
de las formas de impugnaci6n o sea de los recursos o
medios juridicos que se pueden hacer valer contra el
acto administrativo ilegal.

Este conjunto de problemas constituye lo que
algunos tratadistas designan con el nombre de
garantias juridicas de los administrados y otros con el de
Justicia administrativa y algunos mas con el de control o
JSiscalizacion jurisdiccional de la Administracion.

Asimismo me he referido al principio de legalidad
que postula la primacia de la ley; es decir la
sumision total de la accion administrativa a la ley;
de tal manera que este principio es —o debe ser— el
eje de todo el régimen juridico de la Administracién
y, en consecuencia, es precisamente, su infraccién
la que justifica el conjunto de medios arbitrados por
el Derecho para restablecer ¢l orden violado.

Por otra parte, para que la justicia administrativa se
ponga en movimiento no basta simplemente que la
activacion administrativa haya violado la legalidad
vigente. Es necesario, ademads, que se haya produci-
do un dafio o perjuicio a una situacion juridica
concreta de un particular; de tal forma que, puesto
que la garantia de dicha situacién juridica se
encuentra normalmente en una norma legal, viene
a convertirse, este segundo principio, en el rector de
todo el régimen juridico de la Administracién
publica.

Este sistema u orgamizacion de un régimen de
recursos, remedios o procedimientos, para dotar a
los particulares —los administrados— de instrumentos
juridicos adecuados y eficaces para combatir y
reparar los actos administrativos ilicitos o ilegales es
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el que propone el distinguido jurista —que tal
calidad ha demostrado- Fernando Serrano Miga-
ll6n, en el acucioso, certero y juridico ensayo, que
inician o preceden estas lineas y que él mismo en
una férmula elocuente y maciza, compendia en los
stguientes términos:

[13

La Administracion publica interviene en
todas las esferas de nuestra realidad social, lo
que hace necesario que se encuadre en el
principio de legalidad, con un absoluto respeto
de la garantia de audiencia y el libre ejercicio
del derecho de peticion. Estas caracteristicas
del Estado de derecho garantizan las libertades
y derechos de la persona humana, individual y
socialmente considerada.

“... Los actos del Ejecutivo, por su naturaleza,
afectan en forma directa e inmediata a los
particulares, lo que ocasiona, frecuentemente,
controversias entre estos y las autoridades.
Puede suceder que la autoridad al actuar
lesione la esfera juridica de uno o mas particu-
lares, o que al beneficiar a uno, afecte a otro, o
que ella resulte perjudicada; por ello, y en
atencion al principio de legalidad, debe propi-
ciar nuevas formas o métodos administrativos
que faciliten la tramitacion de los procedimien-
tos, asi como los recursos ante los diferentes
drganos del Ejecutivo,

En un Estado de derecho como el nuestro, los
actos administrativos deben ser gobernados
siempre por el interés general, por ello la
preocupacion del Ejecutivo Federal, de propi-
ciar medidas que tiendan a acelerar la reforma
administrativa en el pais...”
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Con indudable buen criterio Serrano Migallén,
plantea el problema en sus necesarios e insoslaya-
bles términos: Se trata —ante todo— de emprender
una auténtica y profunda estructuracion de la
Administracion publica, fincada en firmes y armé-
nicos postulados politicos, que proporcionen susten-
to y base al armazon juridico. Tal es el pensamiento
del autor de este trabajo, que considera en su texto
que “la Administracién es un instrumento que se
debe adaptar a las realidades econdmicas y politi-
cas, ya que la economia, sin el objetivo de una
distribucion equitativa de la riqueza, se vuelve una
tecnocracia que busca el desarrollo como finensi
mismo y no en beneficio del hombre”.

Inmejorable planteamiento de da necesidad y, mas
aun de la finalidad primera de una correcta reforma
a la Administracion publica, que confiere a toda la
construccién conceptual y legal del sefior Serrano
Migalléon un valor indudable y una consistencia
definitiva. Tengo la certeza de que la Administra-
cién no opera en el vacio; no se trata, en mi opinion,
de un esquema de conceptos, privados de contenido
humano-politico, ni tampoco de una serie de princi-
pios légicos, frios y sin otro valor que el que les
atribuyera la légica formal. La Administracién sin
un acervo de valores morales, sin el apoyo de la
justicia, es una mera estructura “que justificaria
normas injustas, con tal de ser formalmente vali-
das” y “la funcién administrativa sin el aliento de la
politica careceria de rumbo y de sentido”.

En el fondo del problema de la Administracion, se
encuentra como en el fondo de todas las cosas, como
dijo un sofista, tres siglos antes de nuestra era, e/
hombre, como medida de todas las cosas, de las que
son, como de las que no son, y es por ello que el
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autor del trabajo que estoy glosando, con verdad
plena dice: “La Administracién bien entendida,
debe ser el instrumento que logre que la economia
busque la liberiad del hombre, el derecho plasme el valor de
Justicia y la politica encuentre el camno de la democracta™ ...
“lia norma juridica en si misma y dentro del mundo
del derecho, no logra ni la justicia, ni la democracia,
ni la libertad, sino que es necesaria una accién que
estimule, tanto a los organos, gubernamentales
como al cuerpo social; accidn reciproca que va de
los ciudadanos a sus dirigentes y de éstos al pueblo™.

Unicamente aplauso y asentimiento general mere-
cen estos conceptos tan profundos en su contenido
de ideas, como claros y precisos en su forma. Por mi
parte, tengo la certeza que en ellos, asi como en
todo el texto del trabajo, se encuentran las ideas que
pueden —y quiza deben— ser gérmenes de una muy
adecuada estructuracion administrativa que, como
he dicho, la nacién reclama con urgencia, en bien
de las funciones del Estado, al igual que en
beneficio de los ciudadanos.

Hago votos porque este magnifico estudio, verdade-
ra joya de nuestra literatura juridica, sea tomado en
cuenta y aprovechado en la practica y no quede,
como otros muchos esfuerzos de critica constructiva,
archivado, sin otra funcién, que servir, mas adelan-
te, de referencia de lo que pudo hacerse y, por
desgracia no se realizé, por ignorancia, Incuria o
falta de responsabihdad.

Reitero que, en mi opinién, la Administracion
publica opera, necesariamente, en una atmosfera
eminentemente politica y —creo yo— que el actual
momento que vive México de inicio de un nuevo
gobierno, preocupado muy seriamente por una
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mejor funcién publica, es el momento mas oportuno
para tomar la bandera que se muestra en este
estudio, e iniciar una gran campana tendiente a la
modernizacion del aparato estatal, no obedeciendo
a criterios empiricos o subjetivos, sino a principios
estrictamente cientificos y humanos como los que
postula, con gran honradez intelectual y sabiduria
Juridica, el sefior Fernando Serrano Migallén.

Pero, si en su primer aspecto, el trabajo del autor
mencionado, me suscita las reflexiones anteriores,
en lo que se refiere a su proyecto concreto, de lo que
él llama tentativamente, Ley Federal de Procedimientos
Admnistratives, el elogio y el encarecimiento de sus
extraordinarios méritos, corre parejas y, si fuera
posible, es mayor.

El impulso ideol6égico que inspira el Proyecto
mencionado, ademas de su vinculacion con nuestra
tradicién histdrica, revela un realismo digno de
elogio sin reservas: “L.a mejor de las herencias —dice
Serrano Migallén— que recibimos del movimiento
armado de 1917 consiste en ¢l logro de cambios
permanentes y profundos en las concepciones socia-
les y politicas y que vayamos a la vanguardia en la
busqueda de las soluciones que dia a dia, se nos
imponen...” “... Estas tendencias han afectado en
forma profunda nuestro aparato gubernamental,
desde un punto de vista macro-administrativo, sin
embargo, a nivel micro-administrativo, no se han
podido implantar con la misma efictencia...” ..
Los diferentes procedimientos administrativos que
si bien han venido funcionando, a pesar de no estar
actualizados, son otro elemento que hacen que se
imponga un cambhbio profundo en la concepcidn
administrativa...”
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Las razones y motivos que exigen la reforma,
también se exponen con meridiana claridad: “...
Facil es comprender la confusion y el entorpeci-
miento que las disposiciones actualmente vigentes
ocasionan: de aqu! la necesidad de su revision
general...” “... Con una acci6n administrativa deci-
dida, homogénea y rapida, se contribuira a dar
soluciébn a las cuestiones sociales y economicas,
atacar el malestar en sus causas y a proteger las
garantias y los derechos juridicos...”

Pero, el impulso que anima el Proyecto y las razones
y motivos que lo justifican, tienen una consecuencia
légica, juridica y politica: “‘si queremos que nuestra
politica social sea eficaz, debemos tener una admi-
nistracion adecuada, ya que con un instrumento de
apoyo deficiente, su consecucion seria irrealizable y
no seria mas que una pretension sin posibilidad de
realizacién” Por lo que, “una revision de las
desposiciones vigentes debe fijar las bases unificado-
ras de la accion administrativa y de los particulares
frente a &sta: debe implicar la derogacién de la
multitud de normas de diversa indole que confun-
den al particular”

Asi pues, con una logica férrea e incontrovertible,
Serrano Migallén, concluye: “Por todo lo anterior,
creemos que ya es hora de miciar una nueva elapa en la
defensa de los particulares frente a la administracion, tanto
en lextos legales, como en la mentalidad del servidor

piiblico”.

Con estos antecedentes, se redacta en su totalidad el
Proyecto de Ley Federal de Procedimientos Admunistrativos.
El texto de la ley, estd dividido en dos Libros,
precedidos de un Capitulo, en el que se precisan y
definen los conceptos fundamentales. El Libro Pri-
mero, se refiere a las Disposiciones Comunes, aplica-
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bles a la tramitacién de cualquier procedimiento
administrativo, esto es, comprende normas aplica-
bles a los tres procedimientos administrativos que se
reglamentan —o sea, el procedimiento ordinarw, la
interposicion del recurso de reconsideracion jerarquica y el
procedimiento de lesividad.

Materia muy importante y novedosa se plantea en
las Disposiciones Comunes, en las que se regula lo
relativo a la capacidad de las partes, definicidn
—clara y precisa— de lo que es la Administraciéon
publica, asi como acto administrativo, condiciones
para que los particulares puedan ser OldOS dentro
del procedimiento administrativo, etc.

En este capitulo resalta la intencién -realizada
felizmente por cierto— de establecer un procedi-
miento agil y flexible, que facilite los tramites v, lo
que es para mi novedoso y plausible, se efuden los
formalismos propios del Derecho Procesal y, con
atingencia indudable, se reconoce la realidad social
v se adecua a ella el articulado. Pero, aiin mas, con
una vision muy culdadosa de esta realidad, se
implanta, lo que se podria llamar, la suplencia de la
queja deficiente, a semejanza de la instituciéon de
ese nombre que existe en el proceso del juicio de
amparo, al decir en el articulo 11 del Proyecto, que
la autoridad debera suplir las deficiencias de las
peticiones o solicitudes de los interesados, cuando de
su contenido se desprenda la intencion del promo-
vente.

El Capitulo II del Libro Primero, estatuye las bases
que reglamentan lo relativo a quienes pueden ser
partes en la tramitacion del procedimiento adminis-
trativo, determinando cdmo se adqunere la legitima-
cién necesaria para ser parte, asi como las diversas
figuras juridicas de la representacion legal.
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En el Capitulo III se reglamentan los caracteres de
quienes pueden comparecer en el procedimiento
con el caracter de (terceros, asi como cual es la
situacion juridica de estos.

En el Titulo Segundo, Capitulo I, se establecen las
bases legales respecto de las figuras procesales,
notificaciones y términos. En el Titulo Tercero, se
fijan las bases legales que rigen la sustanciaciéon del
procedimiento administrativo y al efecto se norma
lo relativo, en primer lugar a los escritos y, en el
Capituloll, aparece una innovacién muy importan-
te, al facultar a la autoridad para aceptar, cuando
las circunstancias personales de los interesados lo
exijan, el desahogo oral de las diligencias, con vista
—sin duda- a darle al procedimiento no tan sdlo
mayor inmediatez, sino flexibilidad y rapidez.

En el Capitulo III de este Libro, se crea, con
evidente originalidad la figura juridica que se
denomina el mstructor, que es un funcionario, comi-
sionado por un organismo que se propone crear y
que se llamaria Unidad de Supervision Administrativa,
funcionario cuya funcién es la de tramitar, integrar
y vigilar los expedientes que se formen con motivo
de la sustanciacion de los procedimientos adminis-
trativos; esta figura sustituye al funcionario publico
responsable de una dependencia, quien teniendo
una gama muy amplia de problemas que atender,
es obvio que no dispone de tiempo suficiente, para
sustanciar, en forma directa, los procedimientos
administrativos, responsabilidad que asume el ins-
tructor.

En el Capitulo IV, del mismo Libro, se regulan
otras dos figuras procesales: el desistimiento y el
sobreseimiento de los procedimientos administrati-
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vos también, en mi opinién, como novedades en este
tipo de procesos.

En el Capitulo V, se regula lo relativo a los
mecanismos a que deben ajustarse las resoluciones;
es decir, las decisiones que dicten las autoridades
administrativas.

En el Libro Segundo, se reglamentan, en general,
los procedimientos y, en el Titulo Primero, se regula
el Procedimiento Administrativo  Ordinario, regulacién
especifica, que se divide en Conceplos Fundamentales, y
Otras normas. El procedimiento ordinario es el que se
integra con los tramites que el particular realiza
para obtener el nacimiento de un acto administrati-
vo, el que —necesariamente— debe sujetarse al princi-
pio de legalidad.

En el Titulo Segundo, relativo al recurso de reconstde-
racton  jerdrquica, reglamenta esta otra forma de
impugnacidn, que se refiere a la interposicién de
una reconsideracion jerarquica que debe sustanciar-
se, como su nombre lo indica, ante el superior de la
autoridad que emitié la resoluciéon o acto adminis-
trativo.

En el Titulo Tercero, se estatuyen las normas
relativas a las figuras procesales: excusas y recusa-
ciones. Y, en el Cuarto, como una verdadera
novedad en nuestro Derecho positivo, se regula otro
medio de impugnacion de los actos administrativos,
que se denomina procedimemto de lesividad; recurso
que plantea la posibilidad de que drganos de la
autoridad estén facultados para pedir la reconside-
racion de actos administrativos, cuando en forma
manifiesta se les haya lesionado o se les lesionen
derechos de uno o mas particulares. Por medio de
este procedimiento de lesividad, la autoridad esta
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facultada para aclarar, modificar o revocar las
resoluciones o actos administrativos emanados de la
propia dependencia, cuando éstos havan sido dicta-
dos contraviniendo notoriamente las disposicones
legales aplicables. Asi pues, la autoridad en cual-
quiera de sus grados esti facultada para promover
el procedimiento de lesividad, sin que este procedi-
micnto pueda crear recurso administrativo respecto
de las resoluciones que dicte esta autoridad, seran
recurribles mediante el recurso de reconsideracién
jerarquica.

El Titulo Quinto se refiere a la materia que se llama
Inspeccidn y Vigilancia y previene en su Capitulo
Unico, que la Administracién publica tendra a su
cargo la vigilancia del cumplimiento de las disposi-
ciones de la Ley, a través de las Unidades de
Supervision Administrativa, que deberan crearse en
cada Secretaria y Departamento de Estado, en la
forma que las define y clasifica la misma Ley, en su
articulo lo., con el proposito de vigilar el cumpli-
miento o ejecucion estrictos del ordenamiento legal
en cuestion y, dependera directamente del titular
respectivo.

He querido referirme expresamente a las materias
que se reglamentan en los diversos Libros, Titulos y
Capitulos del Proyecto de Ley Federal de Procedi-
mientos Administrativos, atn cuando sea de una
manera somera, porque en esta forma, es facil darse
cuenta de su amplitud de contenido, propdsitos y
expresion en el derecho positivo y, con ello, de los
meéritos y virtudes de la ebra realizada.

Efectivamente, en m1 opinién, que estimo deriva del
conocimiento de los antecedentes, exposicion de
motivos y texto definitivo, el Proyecto de Ley
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con evidente claridad y precisién tiende a unificar
y depurar, el vasto conjunto de normas concretas,
secundarias, reduciendo a un pequefio niimero de
articulos infinidad de Reglamentos, Decretos,
Acuerdos, Circulares y disposiciones de diverso
nivel, actualmente vigentes que, al entrar en vigor
la Ley, deberan quedar derogados. En consencuen-
cia el Provecto de Ley tiene como cualidades
principales: la unidad y equilibrio de su articulado,
su concisién y congruencia, por una parte y, por
otra, su proposito de celeridad en los tramites,
mediante la colaboracién activa de los administra-
dos.

Estas cualidades —apuntadas tan solo— nos autori-
zan a concluir que se trata de un magnifico
Proyecto, elaborado con técnica juridica, muy am-
plioc conocimiento de los problemas y cualidad
creadora, que se aparta de cualquier formalismo,
tradicionalismo vy, por tanto, desprovisto de procedi-
mientos rituales o rigidos procedimientos; matizado
todo esto, como he dicho, con varios y muy notables
méritos formales: claridad precision, érden y méto-
do. En mi opinidn, todo esto es digno de elogio vy,
mas aun, de aprovechamiento para su aplicacion.

La Ley vy sus derivaciones de tono menor: Decretos,
Circulares, Acuerdos son, por su propia naturaleza,
siempre un texto escrito y esta forma le ha sido
impuesta por el desarrollo social, aun cuando como
es notorio subsisten en algunos paises leyes no
escritas. Pero, en la casi totalidad de las naciones,
hoy dia, la ley es un texto escrito y, por tanto, un
texto formado con palabras.

Asi pues —creo yo— el contenido de una ley, podra
ser bueno o malo, perjudicial o benéfico, conserva-
dor o revolucionario, pero su forma -la disposicién
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adecuada de sus palabras, le otorgan, necesartamen-
te, propios y nuevos valores positivos y negativos y,
lo que es mas importante, la pureza, la precisién, la
claridad terminolégica fijjan —como en el caso
presente— los exactos limites de su finalidad vy
alcance.

Es indudable que a esto que he consignado, se
agrega otra constderacion: En toda ley, existe un
mandato, una orden imperativa dirigida a los
destinatarios de elljy, por tanto, es, en cierto modo,
un dialogo obligado entre el legislador y los gober-
nados. Es por ello que el lenguaje y los conceptos
empleados debe ser el correspondiente a dichos
gobernados, organizados en comunidad. La Ley
—no es posible olvidarlo- ha de ser entendida,
porque -y esto es vital- debe ser querida por el
mandato que establece y la obligacién que impone
debe ser cumplida del mejor modo. “Guiamiento
del pueblo, de su vida” —decia el viejo texto espafol
en el Fuero fuzgo; “exhortacion para colaborar
ordenadamente en los fines de la comunidad™.

Respecto de estas cualidades de claridad, precision,
unidad y cohesion, que se traducen en verdad del
lenguaje empleado el mismo monumento legal a
que me he referido decia que: “el facedor de las
leyes debe fablar poco e bien; e non debe dar juicio
dudoso, sino llano e abierto; que todo lo que saliere
de la ley, que lo entiendan luego todos los que
quieran e sepan sin toda dubda e sin gran grave-
dumbre...”

El Derecho tiene su técnica obligada, que impone
ciertas expresiones; pero, el Derecho tiene como
destinatario al pueblo y €ste, debe sentirlo como
$uyo; no se trata, por clerto, de conocerlo en sus
formulaciones Gltimas, sino de aceptar, libremente,
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como buenas y pertinentes sus aplicaciones concre-
tas, de entender -libremente, también- que la
norma imperativa es justa vy atil a la comunidad,
por lo menos en el aspecto parcial que, en un
mormento determinado, puede afectar a cada uno
de los ciudadanos; porque serfa un grave error que
el texto legal resultara una cosa extrana para la
gran masa de los ciudadanos, aunque pudiera
tratarse, por otra parte, de una labor de gran
precision, como técnica juridica.

Quiza por ello, también en el viejo y venerable
derecho espaiiol, se ensenaba: “El legislador debe
hacer la ley segin derecho, clara y terminante vy,
ordenada de modo que sea un beneficio para el
pueblo...”

Pero, ademas de sus grandes y relevantes virtudes
formales y de técnica juridica que he glosado, el
Proyecto pone de manifiesto una concepcién muy
clara, cargada de un contenido doctrinal inmejora-
ble, proveniente de las mejores fuentes nacionales y
extranjeras, tamizadas y depuradas por medio de su
adecuacion a nuestra realidad nacional, a nuestros
usos y costumbres, sin cerrar el paso a los mas
modernos principios y doctrinas.

Para concluir, quiero reiterar una vez mas mi juicio
personal de elogio, entusiasta y admiracion auténti-
ca para el ensayo juridico-modelo en su género— y
mi estimacién por un esfuerzo tan bien logrado por
servir a los intereses superiores de nuestra patria,
sobre la base de lograr en defensa de la persona
humana, la realizacién de los valores de la libertad
y la justicia, mediante el reconocimiento esencial de
que la administracién como técnica de buen gobier-
no y como accion vital del Estado, debe colaborar
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en la vigencia, respeto y garantia de los derechos
subjetivos de los particulares.

Y esto, porque la Administracion debe ser instru-
mento util para el particular vy para el Estado y
lograr a través de ella que se alcancen —como he
dicho, y reitero— los objetivos de libertad, justicia y
democracia.

Por mi parte, satisfecho de haber sido honrado al
permitirme intervenir en esta obra, al menos como
prologuista, aprovecho la oportunidad para hacer
constar la satisfaccion que me causa, como viejo
maestro de la Facultad de Derecho de la Universi-
dad Nacional Auténoma de México, el apreciar un
trabajo colmado de merecimientos y aciertos, debi-
do al esfuerzo inteligente y sabio de un joven
profesional, egresado, apenas el ano de 1970, de
nuestra querida Escuela, dando testimonio de que
en contra de espiritus superficiales o bien de mala
fe, continiia nuestra al/ma mater, siendo cantera de
grandes juristas, en bien de la cultura juridica en
Meéxico.

Y pongo —emocionado— punto final a estas pala-
bras, que eso son en verdad, mas que un verdadero
Prélogo y una vez mdas —también~ hago votos
porque se aquilate el valor de este trabajo, por
quien tenga competencia y oportunidad de aprove-
charlo, para lograr una mejora auténtica de la
Administracién publica en nuestra patria.

Asl Sea.

Dr. Alfonso Noriega
México, D. F, Diciembre de 1976
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