LA EVOLUCION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
MEXICANO EN EL SIGLO XX *

1. INTRODUCCION

El derecho administrativo es, hay que expresarlo asi, aunque parezca
una tautologia, la rama del derecho piblico relativa a la administracién
publica.’ Sin una idea clara acerca de lo que es, de lo que procura y de la
manera como actia la administracion piblica, no es posible entender
al derecho administrativo,

La administracién ptblica, me refiero en especial, tratdndose de M¢-
xico, a la federal, es la organizacién que cumple toda la actividad estatal
que no estd a cargo ni del Poder Legislativo ni del Poder Judicial. Expli-
car, como lo ha pedido la comisién organizadora de este coloquio, “en
plan de muralista, las grandes tendencias, las grandes figuras y los grandes
problemas” del derecho administrativo, durante los tres cuartos corridos
del siglo Xx, es, en lo fundamental, aunque tal vez no exclusivamente,
exponer las transformaciones que han tenido lugar en la organizacion,
atribuciones, modos de proceder y sistemas de control a que en nuestro
pais esta sujeto el Poder Ejecutivo.

El presente siglo, se ha dicho, empez6 en Europa, fuente principal de
nuestras tradiciones e instituciones juridicas, no en 1901 sino en 1914,
al estallar la que serfa la Primera Guerra Mundial. En México comenzd
en noviembre de 1910, cuando se inicid el largo y complejo proceso sccial
y politico que se conoce como la revolucién. Ello no desconoce que antes
de 1910 hubiesen aparecido ya manifestaciones que anticipaban ese pro-
ceso. Especificamente debo mencionar, por su vinculacién estrecha con

* Trabajo elaborado para el Coloquio Internacional sobre 75 afios de Evolucién
Juridica en el Mundo, publicado en Mermoria de El Colegio Nacional, México, to-
mo VIII, nim. 3, 1976. (Este coloquio fue organizado por el Instituto de Investiga-
ciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México durante la
semana del 20 al 27 de septiembre de 1976.)

1 No resisto a dar, sin pretender fundarlo, mj concepto de o que es el derecho
piblico. Lo integran las normas que rigen las relaciones juridicas en gue uno al
menos de los sujetos tiene poder; esto es, autoridad para imponer sus decisiones,.
de ser necesario, por la fuerza. (Este concepto deja a un lado. por supuesto, el
problema del derecho internacional.)
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mi tema, que en los idltimos 10 afios del régimen del presidente Porfirio
Diaz, que cubrid, con un breve intervalo (de 1880 a 1884), mis de un
tercio de siglo de vida mexicana, era ya notorio que las concepciones
basicas del “liberalismo cldsico”, incorporadas en la Constitucién de
1857, habian entrado en crisis.®

Los debates del Congreso Constituyente de 1856 y 1857, que con tanta
fidelidad recogié Francisco Zarco,” muestran que los legisladores que
participaron en ellos pensaban llevar los postulados de ese liberalismo a
los textos de la Ley fundamental, que tedricamente regia la vida mexicana
cuando estallé la revolucién: en lo politico declararon dogmaticamente que
los derechos del hombre eran “la base y el objeto de las instituciones
sociales”, vy en lo econdmico invocaban como verdades evidentes las
ensefianzas que habian recogido de Adam Smith y de Jeremias Bentham.
Si se quisiera sefialar un discurso particularmente representativo de esas
ideas, habria que elegir el que dijo, en la sesién de 8 de agosto de 1856, ¢l
entonces joven diputado Ignacio Luis Vallarta, y que contiene las si-
guientes palabras:

Desde que Adam Smith * dejé aprobada la méxima econdémica de la “con-
currencia Universal” (acepto el estado de los pueblos tal cual es, y en tal
supuesto descansan mis raciocinios); desde entonces, sefior, ya no es licito
dudar de la solucién de aquellas cuestiones, El principio de concurrencia
ha probado que toda proteccién de la industria, sobre ineficaz, es fatal;
que la ley no puede injerirse en la produccion, Que la economia no quiere
del legislador mis que la remocién de toda traba, hasta las de protec-
cidén; que ¢l solo interés individual, en fin, es el que debe crear, dirigir y
proteger toda especie de industria, porque sélo €l tiene la actividad, vigi-
lancia y tino para que la produccién de la riqueza no sea gravosa,

Vallarta, a quien con justicia, por otra parte, el “porfiriato” consagrd
en la Suprema Corte y fuera de ella como la autoridad méxima en materia
constitucicnal, se mantuvo fiel a sus ideas a Jo largo de toda su vida. Bajo
su influencia intelectual, que coincidia ademas con una terrible escasez de
recursos propios, humanos y materiales, asi en lo que ahora llamariamos el
sector publico como en el privado, se llevé adeiante en la legislacidn
secundaria, tanto en la civil y mercantil como en la admisisirativa v

2 Véase mi estudio “Las ideas acerca del desarrollo econémico en el proceso
de la revelucién mexicana”, en México y la cultura, edicidén de la Secretaria de
Educacién Publica, 1961, pp. 1179 y ss.

3 El Colegio de México hizo en 1957 excelentes ediciones tanto de la historia
como de la crénica del Congreso Constituyente. La primera corresponde al libro
de Zarco, la segunda recoge las “Crénicas parlamentarias”, del mismo autor, apa-
recidas en el periddico el Siglo XIX.

1 Eg ésta la tnica cita de Adam Smith que me hizo en el Constituyente.
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particularmente en la importantisima de minas, un proceso que concluyé
por dar al Estado mexicano, respecto de la economia del pais, tareas
parecidas a las que en la Constitucién de Inglaterra tiene el monarca: una
potestad muy alta pero muy tenue de consejo, de apoyo moral, de simbolo
de la respetabilidad, pero insignificante autoridad efectiva. (En algunas
materias, tierras y petréleo nada menos, para hacer la abdicacién de su
potestad, el Estado mexicano tuvo que abandopar tradiciones que venian
de siglos.)

Las necesidades sociales y politicas, més presionantes que las teorias,
obligaron al gobierno federal, a fines del siglo x1x y a principios del XX, a
tomar intervenciones econdmicas muy alejadas del pensamiento vallartino:
algunas tan importantes como ¢l Decreto de 4 de octubre de 1901 sobre
importacion de maiz por cuenta del gobierno para venderse por abajo del
costo y poner asi un tope al precio del grano (verdadera anticipacién de lo
que casi cuarenta afios después consagraria como politica de subsistencias
el presidente Cirdenas y mantendrian sus sucesores), o como la nacionali-
zacion de los ferrocarriles (inica de trascendencia comparable a la pe-
trolera de 1938 o a la nacionalizacién de la industria eléctrica Ilevada a
cabo en 1960). Esas medidas, y algunas otras tomadas al final del
“porfiriato”, como la fundacién de la “caja de préstamos para la irrigacién
y la agricultura”, no alcanzaron a variar el “clima”, que era de abstencion
estatal; pero si revelan que los espiritus mds alertas de aquel régimen
comprendian que “la riqueza de las naciones” no fue escrita pensando en
los problemas mexicanos.

El pais indudablemnte se desenvolvié en diversos aspectos: un hom-
bre insigne, Justo Sierra, promovié la educacién superior y el cultivo
de las ciencias y de las artes: se conquistaron los mercados internacionales
para el crédito piblico, lo que hizo posible construir obras piblicas (si bien
algunas de valor social discutible en un pueblo miserable, como algunos
teatros de la capital y de las provincias); pero el desarrollo econémico se
fincaba bédsicamente en la esperanza de que el capital extranjero viniese a
explorar nuestras riquezas, particularmente la plata, y después el petréleo.
Asegurar a toda costa el orden y reducir al minimo la accién adminis-
trativa del Estado, eran. los objetivos supremos de la politica.

El grupo que gir6 alrededor del secretario de Hacienda y Crédito
Piblico, José Ives Limantour, en que figuraron algunas de las inteligencias
més esclarecidas de ese tiempo, justificaba el eclipse democrético en
documentos a veces de tono patético, a los que no puede negarse intencién
patriftica, aunque equivocada, en la necesidad de promover el “fomento”,
el desarrollo cconémico del pais (concepto que desde los afios cuarenta del
siglo xi1x habia aparecido en los trabajos de Mariano Otero y de Lucas
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Alamdn.® El manifiesto redactado con motivo de la presentacién de la
Ultima reeleccion del dictador en 1910, aseguraba que, por su propia
mecdnica, el progreso material, al elevar los niveles de vida, habria de
facilitar, en un futuro cuya presencia ya no podria postergarse mds, el
implantamiento efectivo del sistema democratico liberal, que operaba sin
contacto alguno con las realidades sociales, como un juego de sombras
proyectado sobre una pantalla que simula seres y cosas inexistentes.
Bulnes relata que el presidente Diaz le confié una vez: “Los mexicanos
estan contentos con tener la decoracidn de las instituciones, mejor que las
instituciones sin decoracién.” ©

Y asi estalléo la revolucion. Seria inexacto afirmar que Francisco I
Madero, quien indudablemente Ja concibié como una operacion fundamen-
talmente politica, desconociera las causas sociales y econdmicas que
hicieron tan engafiosamente fécil su éxito inicial, Aunque someras, hay en
el libro que escribi6 referencias a la guerra del Yaqui, a la de los indios
mayas y a las huelgas de Puebla, Orizaba y de Cananea.’

En su Plan de San Luis, Madero incluyé un punto que dice:

Abusando de la Ley de terrenos baldios, numerosos pequefios propietarios,
en su mayoria indigenas, han sido despojados de sus terrenos, ya por acuerdo
de la Secretaria de Fomento, o por fallos de los Tribunales de la Repi-
blica. Siendo de toda justicia restituir a sus antiguos poseedores los terrenos
de que se les despoj6 de un modo tan arbitrario, se declaran sujetos a
revisién tales disposiciones y fallos y se exigird a los que los adquirieron
de un medo tan inmoral, ¢ a sus herederos, que los restituyan a sus primi-
tivos propietarios, a quicnes pagarin también una indemnizacién por los
perjuicios sufridos. Solo en el caso de que esos terrenos hayan pasado a
tercera persona antes de la promulgacién de ese plan, los antiguos propie-
tarios recibirin jndemnizacién de aquellos en cuyo beneficio se verificd
el despojo.

Ademias, durante su corta gestion, Madero pretendi6, segin expuso
en su informe al Congreso de lo. de abril de 1912, hacer de la “Caja de
Préstamos” un érgano para “el desarrollo agricola del pais y para la solu-
cion de nuestros problemas agrarios”.

5 Emilio Rabasa escribi6 al final de su vida estas palabras: “La maquinaria del
gobierno democrético trabajando en el vacio, el gobernante conservindolo con
respetos que su sabia previsién aconsejaba, y dos generaciones resignadas en bien
de la prosperidad, de la paz y del honor nacionales, a hacer el sacrificio de sus
ambiciones legitimas y de sus convicciones politicas mas arraigadas y a dejar
ignorados y ocultos para siempre su fuerza, su valor y aun quizés su genio.” (“His-
toria sindptica del derecho constitucional” en Revista General de Derecho y Juris-
prudencia, tomo II, 1932, p. 254.)

¢ El Verdadero Diaz, Editora Nacional, S.A., 1952, p. 39,

7 La sucesién presidencial en 1910, edicién 1909, p. 170.
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Esos fueron, sin embargo, apenas atisbos. Habrian de ser Emiliano
Zapata, primero, y Venustiano Carranza mads tarde, en la Ley de 6 de enero
de 1915, con el consejo de Luis Cabrera, quienes darian al problema del
campo la jerarquia mayor en el empefio revolucionario. Esa ley sefiala, en
muchos sentidos, el punto inicial del derecho administrative del México
actual.®

La revolucién —después de un periodo cuya explicacion escapa por
completo a la intencién de este trabajo— se institucionaliza en la Cons-
titucidén de 1917. Los diputados de Querétaro ya no legislaban, como
los de 1857, “para todo el mundo”. La nueva Constitucién,"y en eso
radica su mérito mayor, no aspiré a ser un codigo universal, sino una ley
exclusiva, entrafiablemente mexicana.

Con su “mexicanismo”, con su “agrarismo”, ;la nueva Constitucién hace
un abandono formal de la docirina econdmica liberal? La respuesta
no es sencilla porque ni en el campo de las ideas ni en ¢l mas importante
y fecundo de las realidades historicas y politicas, existe lo que pudiera
llamarse una “versién principe” del liberalismo econémico. Por eso, mas
que de un abandono completo o sistemdtico de las doetrinas del libera-
lismo econdmico, se pisa terreno mds solido si se afirma que en 1917
se manifestd una vigorosa tendencia reformadora, que con el apoyo
politico del mas brillante de los caudillos militares de ia revolucion,
Alvaro Obregén, muchas veces triunfé sobre las ideas del primer jefe
Venustiano Carranza.’ En cuanto interesa a las atribuciones de la admi-
nistracién piiblica en materia econémica, esa tendencia es notoria en las
siguientes materias:

1. En las restricciones para la posesion de tierras por extranjeros y en
la declaracién de propiedad nacional sobre el petréleo, los minerales y
otras sustancias del subsuelo, que sefial6 el articulo 27; aunque parece que
el pensamiento de los autores del precepto —seglin sc expone mds ade-

s Limitaciones de espacio explican que estas notas no traten con la extensién
debida las relaciones que median entre la reforma agraria y el desarrollo del dere-
cho administrativo mexicano. Baste anticipar que, como se dird después, el proce-
dimiento administrativo, en su fundamentacién tedrica y en su regulacién legal,
arranca de la obra clasica de Narciso Bassols, La nueva Ley Agraria, 1927.

8 “Un grupo distinguido del Congreso, se habia propuesto apoyar y sostener a
toda costa el proyecto de reformas del Primer Jefe, declarando enemigos de Ca-
rranza a cuantos osaran discutir ese proyecto. Afortunadamente perdieron todas
sus batallas. Ta mayoria radical se impuso, y gracias a sus esfuerzos tuvimos articu-
los 3o., 27, 115, 123 y 130.” DIED. Bojérquez, Crénica del Constituyente, 1938,
p. 229. En su historia de la Constitucidn de 1917. Félix T. Palavicini presenta
una versidn distinta con testimonios tan importantes como el de Pastor Rouaix
acerca del articulo 27 (tomo 1, pp. 603 vy siguientes). Lo cierto es que el proyecto
del primer jefe casi no contenia ninguno de los preceptos gue en materia social
dan perfil propio a nuestra Ley suprema.
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lante— no era que la nacién llevase a cabo las explotaciones, sino que
simplemente las regulase como durante la época colonial;*

2. En los textos relativos a dotacion y restitucién de ejidos a los
pueblos y fraccionamiento de latifundios, y en la declaracién de que “la
nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés piblico, asi como el de regular
el aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de apropiacion,
para hacer una distribucién equitativa de la riqueza plblica y para cuidar
de su conservacion”;

3. En la adicién hecha al articulo 28, que aunque conseiva en prin-
cipio la declaracién en favor de la libre concurrencia “en la produc-
cién, industria o comercio o servicio al péblico”, establece que “la
ley castigard severamente y las autoridades perseguirén con eficacia. ..
todo lo que constituya una ventaja exclusiva, indebida a favor de una o
varias personas determinadas y con perjuicio del publico en general o de
alguna clase social”, y

4. Por ultimo, aun cuando hoy ya no se puede leer sin asombro la
opinién de Francisco Bulnes acerca de que el articulo 123 dio las bases
para un régimen “bolchevique”, el precepto aprobado en 1917 rechazo
la idea liberal del trabajo humano como una mercancia cuyo precio fije la
libre concurrencia, cuando entre otras normas incluyé la fraccién VI,
segiin Ia cual: “El salario minimo que deberé distrutar el trabajador, serd
el que se considere suficiente atendiendo las condiciones de cada regidn,
para satisfacer las necesidades normales de la vida del obrero, su educacion
y sus placeres honestos, considerdndolo como jefe de familia”, y cuando
en la fraccién XII dispuso que “en toda negociacion agricola, industrial,
minera o cualquiera otra clase de trabajo, los patrones estardn obligados
a proporcionar a los trabajadores habitaciones cémodas e higiénicas. . .
y que igualmente deberén establecer escuelas, enfermerias y demads servi-
cios necesarios a la comunidad”,

No afirmo que solamente alrededor de los temas anteriores la Cons-
titucién, tal como salid del Congreso de Querétaro, concedié a la
administracién poderes que le permitieran asumir funciones activas en
el proceso econdmico, Las menciono por su particular significacién y por-
que muestran con claridad que, aun cuando sin formular una exposicién
articulada o de conjunto, la mayoria radical, de la “izquierda” como

10 Asi aparece del Diario de los Debates, en donde irclusive se acufié un nombre,
“bienes de distribucién”, para los minerales y el petréleo. También era la idea de
la primera generacién de juristas a quien tocd interpretar la Constitucion, como
don Manuel Gémez Morin (documentos enviados desde Nueva York, en 1921, in-
cluidos en Los caudillos culturales, de Krauz, 1976).
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Bojéiquez la llama en su crénica, se apartd en varios puntos de] libera-
lismo que entre nosotros se deberia llamar, en rigor, vallartino, como los
ingleses denominan al suyo cobdenista.

Importa mucho destacar que la Constitucion de 1917, en el texto
original de su articulo 27, enfoca e] problema de la justicia social como la
necesidad de procurar “la equitativa distribucién de la riqueza”. La idea
de promover mediante una accién estatal deliberada, y especialmente
mediante la inversidn piblica o el fomento de la privada, la riqueza mayor
que haga posible la justicia, no aparece recogida, al menos de manera
explicita, antes de la reforma al articulo 3o. promovida por el presidente
Avila Camacho y promulgada en 1946, cuando Jaime Torres Bodet era
secretario de Educacion.

Dos hipétesis pueden hacerse acerca de las causas de este silencio. La
primera que se ocurre es que las reformas constitucionales de 1917 no
luchaban en contra de todos los principios bdsicos del liberalismo eco-
némico.’* La segunda es que si trataba de vigorizar lo que ahora se llama
el “sector publico”, modificando algunos principios liberales que habian
mantenido en México una estructura feudal en el campo y dejado al ca-
pital extranjero la explotacién de nuestros recursos naturales y de los
servicios piblicos. Corrobora esta tesis la exposicion que Luis Cabrera
hace en un libro clasico de la politica econémica del presidente Carranza,™
cuando afirma que el primer jefe “profesaba la doctrina de que todas las
empresas de servicios publicos (ferrocarriles, tranvias, telégrafos, teléfo-
nos, provision de aguas potables, abasto de luz y fuerza motriz) debian
ser poseidas y administradas por los gobierncs municipales, local o fede-
ral”. Otra causa que puede explicar el silencio de 1917 acerca de la
justicia como desarrollo y no sélo como distribucién de la riqueza, es
el abuso que ¢l régimen del presidente Diaz hizo del “fomento” como
excusa para su politica general.

TI. LA ADMINISTRACION Y LA JUSTICIA FEDERAL
La decisién ejecutoria y la Constitucion

No fue tarea sencilfa, ni pudo llevarse a cabo de manera sistemitica,

17 En la reforma al articulo 27 hecha por Decreto de 29 de enero de 1976, se
dice va que la nacién podrd imponer modalidades a la propiedad privada no sdlo
con objeto de hacer una distribucidn equitativa de la riqueza publica, sino para
“lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién rural y urbana™

1% Es la tesis que sustenta el profesor Gustavo R. Velasco en su monegrafia
Evolucion del derecho administrative mexicano (1912-1942), Editorial Jus, 1943,

13 La herencia de Carranza, 1920, pp. 40 y 42.
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modificar el marco juridico relativo a la organizacién, atribuciones y
modo de proceder del Poder Ejecutivo, acomodindolo a las exigencias
politicas de una accion estatal en constante y creciente expansion.

En efecto, si bien fue claro el propsito pelitico de los cbnstituyentes
que se reunieron en Querétaro en 1917 de vigorizar el Poder Ejecutivo
frente al Poder Legislativo, no es 1gua1mente claro que pretendiesen
reducir las funciones tradicionales del control de] Poder Judicial sobre el
Poder Ejecutivo, que es acaso uno de los datos salientes de la evolucién
del derecho administrativo en este siglo.*

Entre otros textos constitucionales, puedo citar el articulo 22 que
todavia establece lo que sigue: “no se considerard como confiscacién de
bienes la aplicacién total o parcial de los bienes de una persona, hecha
por la autoridad judicial, para el pago de la responsabilidad civil resultante
de la comisién de un delito o para el pago de impuestos y multas.” La
Constitucion de 1857 no contenia una disposicion similar, y su silencio
en cuanto a los procedimientos que la administracién pablica debia se-
guir en materia de cobros de impuestos habia permitido que don Ignacio
L. Vallarta, en una célebre monografia de 1882, se pronunciara por la
legitimidad del procedimiento administrativo oficioso y ejecutivo con
el argumento de que desde la época de la colonia espaiiola asi se habian
cobrado los tributos y de que pagarlos, al igual que servir en ¢l ejército,
eran obligaciones de tal manera ineludibles y de urgente cumplimiento,
que no resistian las demoras de un largo proceso judicial.

Frente al texto transcrito del articulo 22 de 19F7 era mucho mas
dificil sostener las tesis de Vallarta; sin embargo, cuando un juez de
distrito se atrevi¢ a invalidar un procedimiento con apoyo en él, la Su-
prema Corte no solamente revocd la sentencia, sino que consignd al
magistrado. Este fallo de la Corte, explicable desde el punto de vista de las
realidades y exigencias del pais, fue en realidad una derogacion, por via
judicial, del articulo 22.

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

El ejercicio de las acciones que corresponden a la nacidn por virtud de fas

* En este punto, como précticamente en todos los que abordo en ¢l presente
estudio, la evolucién puede seguirse a través de las 16 ediciones dv la valiosisima
obra del emérito por excelencia de los maestros del derecho administrativo mexica-
ne, don Gabino Fraga. La primera de estas ediciones fue de 1934 y la decima-
sexta de 1975,

15 Redactada a peticién de la Secretarfa de Hacienda y publicada por elia.
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disposiciones del presente articulo, se hard efectivo por el procedimiento
judicial, pero dentro de este procedimiento y por orden de los tribunales
correspondientes, que se dictard en el plazo maximo de un mes, las auto-
ridades administrativas procederan desde luego a la ocupacién, adminis-
tracién, remate o venta de las tierras y aguas que se trate, y todas sus
accesiones, sin que en ninglin caso pueda revocarse lo hecho por las mis-
mas autoridades antes de que se dicte sentencia ejecutoria,

Este precepto, uno de los més criticos del Cédigo queretano, dio
lugar a numerosas discusiones en el seno de la Suprema Corte de Justicia
entre 1917 y 1934 principalmente. Segiin el testimonio de don Luis Ca-
brera, se pretendié que todas las atribuciones que el articulo 27 daba a
la Federacién, inclusive la de restituir a los pueblos en sus ejidos y do-
tarlos de tierras, se hiciesen efectivas a través de procedimiento judicial,
si bien esos procedimientos deberian de permitir una accién muy rapida.
La Suprema Corte, por inspiracién e influencia de uno de sus mas ilustres
presidentes, don Salvador Urbina, interpreté el pdrrafo décimo a la luz de
la teorfa de la doble capacidad del Estado: deberia de ir la administracion
a un juicio cuando tratara de ejercitar derechos “como persona de derecho
privado”. Y no cuando obrase como autoridad.*®

En realidad, a pesar del parecer de don Luis Cabrera, nunca dudd la
Corte de que la reforma agraria, especialmente la restitucion y dotacién
de ejidos y de manera mds general la expropiacién por causa de utilidad
publica, también regulada en el articulo 27, deberia de llevarse a cabo
deniro de lo que la doctrina francesa ha llamado con acierto un “régimen
exorbitante”, o sea a través de decisiones ejecutivas que no requieren para
su validez y cumplimiento la sancién previa de los 6rganos jurisdicciona-
les. Hubo, sin embargo, otras 4dreas menos claras, tales como la relativa a
declarar que ciertos bienes pasaban a ser propiedad de la nacién por virtud
de estar poseidos o administrados por interpésitas personas de la iglesia o
destinadas al culto piblico o a otros propositos religiosos. A partir de
1933 % se produjo un hecho interesante: nuestro tribunal supremo reco-
nocié que es aplicable en México, no obstante lo dispuesto en los articu-
los 14 y 17 constitucionales, la doctrina de la decision administrativa
ejecutoria o ejecutiva, expuesta por los tratadistas franceses, italianos y
espanoles, y que cuando una Ley del Congreso lo autorizase, la administra-

16 La tesis de Urbina se publicé en la Revista de Ciencias Sociales de ]a Escuela
Macional de Jurisprudencia {1525-1526).

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

3¢ Conforme al primero nadie puede ser privado de sus propiedades, posesiones o
derechos sino mediante juicio, y cenforme al segundo, ninguna persona podrd ha-
cerse justicia por si misma ni ejercer violencia para reclamar su derecho.
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cién piblica podia emitir actos sujetos a la revisidn posterior de los tri-
bunales, pero no a su aprobacion previa.'’

Varias leyes, entre las que cito la de Nacionalizacién de Bienes de 30
de diciembre de 1940 y la General de Bienes Nacionales de 31 de diciem-
bre de 1941,% aceptaron el principio, que habia sido ya recogido en la
doctrina mexicana,?* de que la ley puede autorizar u obligar a la admi-
nistracién piblica en ciertos casos a seguir un procedimiento judicial pre-
vio para el ejercicio de los derechos del Estado, sin utilizar la via ejecutiva.

La evolucién a que se refieren los parrafos anteriores supuso un cam-
bio, ocurrido después de 1917, acerca de los limites constitucionales de la
administracién para tomar decisiones que afecten los derechos ¢ intereses
de los particulares: cuestion intimamente ligada con lo que, empleando
por analogia una férmula muy conocida, llamaré la “reserva constitu-
cional de la jurisdiccion” en sentido orgdnico, esto es, del Poder Judicial.

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

La cuestion capital era determinar la significacién de ese enfitico adje-
tivo: “todas” las controversias, Los juristas del siglo XIX en general
pensaban que cada vez que se suscitase una controversia alrededor de la
aplicacion de una ley administrativa, el Poder Ejecutivo debia suspender
su accién para que fuesen los tribunales los que decidiesen el punto motivo
del conflicto,

He recordado que Vallarta, para reconocer la legitimidad del proce-
dimiento coactivo en materia fiscal, tuvo que elaborar argumentos muy
sutiles, casi barrocos, que nunca pretendi6é hacer extensivos a otras mate-
rias. Para €l, ccmo para la mayoria de los juristas de su tiempo, era
axiomdtico que la interpretacién y la aplicacion de la ley, cuando con
ello s¢ afectaban intereses o derechos de los particulares creando una
situacién contenciosa, era provincia reservada al Poder Judicial. Asi, por

12 En la Exposicibn de Motivos de la Ley de Justicia Fiscal de 29 de agosto
de 1936, de que me ocupo después, se invocd especificamente esta tesis de la
Suprema Corte de Justicia para fundar la constitucionalidad del contencioso admi-
nisirativo en materia tributaria.

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

2t Véasz mi libro la Defensa juridica de los particulares frente a la administra-
cion en México, Editorial Porrda, 1939.



LA EVOLUCION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO MEXICANO 35

ejemplo, en la célebre ejecutoria de 27 de junio de 1879,* en el caso de
los sefiores Alvarez Rul y Miranda Jturbe, sostuvo que eXiste un asunto
contencioso, que escapa a la potestad administrativa, “siempre que hay
que definir los hechos y aplicar el derecho mediante conocimientos de
causa, fallando asi un verdadero litigio entre la autoridad que sostiene una
situacién (en el caso la procedencia de la caducidad de una concesién
ferrocarrilera) y los particulares {concesionarios) que la niegan”.

La Ley de Justicia Fiscal de 1936, como lo habia hecho antes la Ley
Organica de los Tribunales Federales de 29 de agosto de 1934, acogi6 la
tesis de don Ignacio Mariscal, quien, apartindose de la mayorfa de sus
contempotineos, sostuvo que sin el apoyo de una ley complementaria, la
fraccién I del articulo 97 de la Constitucion de 1857 —antecedente del
104 de la actual—, no era suficiente para que la justicia federal revisara la
validez de la accién administrativa. En la Exposicion de Motivos de 1a Ley
de 1934 se dice:

La primera de las fracciones del articulo 38 (equivalente al 42 de la vi-
gente ley orgénica de los tribunales federaies), se refiere a las controversias
que se susciten con motivo de la aplicacion de leyes federales cuando debe
decidirse acerca de la legalidad o subsistencia de un acto de autoridad
o de un procedimiento seguido ante autoridades administrativas. Quedan
comprendidos dentro de este concepto todos los procedimientos de oposi-
¢idn que algunas leyes consagran para que los particulares pidan judicial-
mente la revocacion de alglin acto administrativo o de todo un procedi-
miento seguido ante autoridades de ese orden. ..

En suma, agregaba la exposicién, anticipando hechos que ocurririan dos
afios mas tarde, todo lo que en otros paises se conoce con el nombre de
contensioso-administrativo corresponderd a estos jueces de distrito, a no
ser que alguna ley federal cree especialmente un tribunal administrativo.®?

La explicacion que ofreci6 1a Ley de Justicia Fiscal ** fue més precisa,
pues estaba dando un paso que la de Tribunales de 1934 s6lo apuntaba
como una posibilidad tedrica. Se lee en su exposicion preliminar lo
siguiente:

Conviene recordar que en una tendencia respetable de la doctrina consti-
tucional mexicana (se referfa a un pensamiento expresado por don Emilio
Rabasa en su obra Ei Juicio Constitucional), es el amparo la tnica via

22 Incluida en sus “Votos”,

#s La KEditorial Porrda hizo una publicacién de esta ley con sus antecedentes.

*t Redactada por una comisién que designé el ministro Bassols, y ratificé don
Eduardo Suvirez. La integramos Alfonso Cortina, Manuel Sanchez Cuén y yo. La
ley se promulgd el 27 de agosto de 1936 y se public6 en el Diario Oficial tres dias
después, incluyendo su amplia Exposicién de Motivos.
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para la intervencién de la autoridad judicial en asuntos administrativos,
por lo que, mientras que el amparo se respete (nuestro sistema) no serd
heride; pero que, aun dentro de la orientacidon que piensa que la fraccidn
I del aniculo 97 de la Constitucién de 1857, correspondiente a la frac-
ctén I del articulo 104 de Ia Constitucién de Quetétaro, da un camino
diverso del juicio de garantias, se exige (conforme a la tesis de don Ignacio
Mariscal) la existencia de una ley reglamentaria para que lo gue se con-
sidera como una simple posibilidad constitucional se traduzca en un pro-
cedimiento que efectivamente pueda abrirse ante los tribunales federales,

Ahora bien, y aunque el propésito concreto de Ia Ley de Justicia Fiscal
de 1936 era suprimir la revisién, por la via judicial ordinaria, de las
decisiones y procedimientos en materia tributaria para encomendarlos a
un tribunal administrativo, implicitamente resolvié en favor de la autori-
dad administrativa otra cuestion de la mayor entidad: que los Grganos
del Poder Ejecutivo —en confra de lo sostenido en la ejecutoria Alvarez
Rul y Miranda Iturbe— pueden aplicar la ley inclusive en casos dudosos
o controvertidos, aun cuando con ello se afecten intereses particulares,
siempre que no se trate de materias que por la Constitucion estén expre-
samente reservadas al Poder Judicial, como la imposicién de las penas
por la comisién de delitos, y no se restrinja el derecho de los agraviados
para reclamar en amparo contra la decision final dictada en la esfera
administrativa.

1I1. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Me ocuparé ahora de esta cuestién también ligada pero distinta de las
que he tratado antes: ;qué evolucién ha tenido lugar en este siglo en
cuanto a la definicién de los requisitos o formalidades de cardcter pro-
cesal, que la autoridad administrativa tiene que cumplir de acuerdo con
la Constitucién antes de emitir una decisién definitiva que afecte los
derechos e intereses de los particulares? *°

Es cbvio que la autoridad estd obligada a seguir los procedimientos
que la ley regule independientemente de que la decision no lesione a un
particular en sus derechos, sino solamente en sus intereses simples, como
miembros de la comunidad. Sin embargo, el problema toma caracteristicas
especiales cuando el procedimiento tiende a garantizar que el particular
tendrd la oportunidad de defenderse, presentando las pruebas y los argu-
mentos juridicos que a su juicio apoyen los derechos que reclama.

25 He desarrollado este tema en mi libro La justicia federal y la administracion
piblica, Editorial Porrda, 1973.
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La Constitucién norteamericana tiene dos textos, la Enmienda V que
fija una limitacién al gobierno federal y la Enmienda XTIV relativa a los
estados, con la misma disposicién: “nadie podré ser privado de la vida, de
la libertad o de la propiedad sin un debido proceso legal.” La jurispru-
dencia y la doctrina de los Estados Unidos han considerado siempre apli-
cables tales preceptos lo mismo frente al Poder Legislativo que al Ejecu-
tivo y a los tribunales,

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

Lo cierto es que, como don Emilio Rabasa hizo notar en su clésica
monografia sobre el articulo 14,%” en 1857 se aprobé algo diferente: que
“nadie puede ser juzgado ni sentenciado sino por leyes dadas con ante-
rioridad al hecho y exactamente aplicables a ¢l por el tribunal que previa-
mente haya establecido la ley.” Pues una cosa es decir cémo debe ser
juzgada una persona y otra determinar cuindo debe de serlo.

Ademds, ni remotamente hacfa referencia ese precepto a las autorida-
des administrativas, lo cual era explicable, ya que las faculiades de ellas
estaban determinadas en forma muy precisa y limitada en otros preceptos
y se consideraba —como quedd expuesto antes—, consecuencia necesaria
del principio de la divisién de poderes, que la administracién no pedia
resolver cuestiones contenciosas.

En la Constitucién actual, el articulo 14 alcanza un contenido mas
preciso y una redaccién mejor en el parrato segundo, Conforme a €1 nadie
puede scr privado de sus propiedades o derechos sin las siguientes
garantias:

a) Un juicio;

b) seguido ante tribunales previamente establecidos;

c) en que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento, y
d) conforme a las leyes expedidas con anterioridad.

En seguida se enuncian una norma especial para los juicios del orden
eriminal y otra para log juicios del orden civil: lo que parece corroborar

26 Véase su monografia incorporada en el volumen Estudios de derecho piiblico,
publicado por el Fondo de Cultura Econdémica en 1972, pp. 209 y ss.
27 Publicada en 1906 y reeditada en 1955 por Porria, S. A.
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que el Constituyente de 1917 tampoco contemplé 1a posibilidad de que la
autoridad administrativa privase a una persona de sus derechos mediante
una decisién ejecutoria o ejecutiva.

Esta cuestién se suscité cuando el Estado mexicano empezd a cumplir
las nuevas atribuciones que se le dieron en Querétaro, especialmente las
derivadas del articulo 27 constitucional, La Suprema Corte muy pronto
decidi6, con acierto, como ya dije, que no era necesario que la Federacién
siguiese un juicio ante los tribunales en la mayoria de los casos en que
acta “como autoridad”.

¢{Queria ello decir que tampoco estaba obligada a oir ni a dar oportuni-
dad de defensa a los interesados? Don Narciso Bassols, en una obra
clasica de 1927 sobre la Nueva Ley Agraria, expuso la tesis de que era
posible regular un procedimiento administrativo en que se respetasen las
garantias basicas de un juicio, con un demandante, el poblado; un deman-
dado, el propietario, y un “tribunal”, la autoridad agraria. Sin embargo,
la doctrina de Bassols no fue pensada para los procedimientos administra-
tivos que solamente crean una relacién bilateral entre la administracién
publica y el particular cuyos derechos pueden verse lesionados; y es con
relacién a ellos como ha habide un cambio sustancial en la jurisprudencia
a partir de 1942, segin lo explicé Alfonso Noriega en su monografia
citada,

A diferencia  de lo que sostuvo Vallarta, ya no se considera que la
administracion esté obligada a acudir a un juicio ante los tribunales siem-
pre que el cumplimiento de sus atribuciones pueda lesionar los intereses
juridicos de un particular; mas tampoco se piensa ya que sea bastante
con que ella cumpla con la ley; se exige que esa ley dé una oportunidad
adecuada al particular de ser oido y defenderse. Es decir, que de las
cuatro garantias sefialadas en el articulo 14, la jurisprudencia actual ha
dispensado a la autoridad administrativa de las que en pdrrafo anterior
se seialan con las letras @) y b) obligindola sélo a cumplir con la
c) yla dj

Tendencia paralela se advierte en varias leyes administrativas, de las
que, por su importancia, pueden citarse, entre otras, las dos generales de
Bienes Nacionales. En ambas se da al Ejecutivo federal una amplia gama
de facultades para dictar decisiones ejecutivas, tales como: ®* a) declarar
que un bien determinado forma parte del dominio publico; &) tomar las
medidas adecuadas para obtener, mantener o recuperar su posesion, asi
como para remover cualquier obstaculo natural o artificial que interfiera
con su uso o destino, y ¢) anular administrativamente los acuerdos, con-

2% Articulo 10 de la Ley de 1968.



LA EVOLUCION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO MEXICANO 39

cesiones, permisos o autorizaciones otorgados por autoridades incom-
petentes o los dictados con violacién de un precepto legal o por error, dolo
o violencia, cuando hayan perjudicado los derechos de la nacién o los
intereses legitimos de terceros. Tomada cualquiera de las resoluciones
anteriores, podra ser reclamada, mediante oposicién que formule “quien
sufra un perjuicio individual, directo y actual”, dentro de los quince dias
siguientes a la notificacién o al inicio de la ejecucién si no ha habido
notificacién. Salvo casos urgentes de evidente interés publico se suspende-
rd la ejecucién de la resolucién impugnada, previo otorgamiento de la
garantia adecuada: se comunicari la oposicion al tercerc interesado si
lo hubiere: se recibirin las pruebas que ofrezcan los particulares y se po-
dran mandar practicar, de oficio, los estudios y diligencias que se estimen
oportunos; se dard un plazo al opositor y al tercero para que aleguen, y
finalmente se dictara la resolucién correspondiente. Es interesante sefialar
que, ajustandose a la doctrina de la decision ejecutiva, el articulo 11 de la
Ley dispone que la administracion podra abstenerse de actuar unilateral-
mente y presentar demanda judicial.

La Ley General de Bienes Nacicnales no es la tnica que autoriza la
anulacién administrativa, El reglamento del articulo 47 de la Ley de
Nacionalidad y Naturalizacién, de 20 de agosto de 1940, faculta a la
Secretaria de Relaciones Exteriores para anular las cartas de naturaliza-
cidbn obtenidas ilegalmente, dentro de los dos afios siguientes a su con-
cesi6n, salvo casos excepcionales, en que el plazo es mayor. Conforme
al articulo 50., el interesado debe ser notificado cuando a juicio de la
Secretaria de Relaciones Exteriores existan elementos para presurnir que
su carta se expidié sin cumplir los requisitos legales correspondientes y
aquél tendrd derecho a oponerse, rindiendo pruebas, que se recibiran
y valoraran de acuerdo con el Cddigo Federal de Procedimientos Civiles.
Sélo en caso de que nmo se presente oposicidn, o después de tramitar el
procedimiento, se dictard la resolucién definitiva, que si es de anulacion
debera publicarse en el Digrio Oficial de fa Federacin y que en todo caso
dejari a salvo las situaciones juridicas creadas a favor de los terceros de
buena fe.

En sentido contrario, el Cddigo Fiscal de la Federacién, como lo
hacia la Ley de Justicia Fiscal, en su articulo 94, exige un juicio para
que sc anule una decisién favorable a un particular. Esto corrobora que
la procedencia de la via ejecutiva o de su renuncia, inclusive para la anu-
lacién de los actos ilegales, depende de lo que disponga el derecho
Ppositivo,

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

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

IV. LA JUSTICIA Y EL PROCESO ADMINISTRATIVO

¢Qué evolucion ha tenido lugar en este siglo en lo que toca al “proceso
administrativo”? Me ocuparé primero de la impugnacién por via jurisdic-
cional de los actos de la autoridad administrativa.

El tema estd estrechamente vinculado con una de las instituciones
fundamentales del derecho mexicano, el juicio de amparo, del que por
supuesto no podré ocuparme en este estudio sino en la medida indispen-
sable para el objeto del mismo.*®

El amparo no fue concebide ni nacié en México como procedimiento
judicial para impugnar la legalidad de los actos de la administracion
ptblica, segin lo dijo con precisién el primer proyecto legislativo que
acerca de dicho juicio formulé don Urbano Fonseca para reglamentar el
Acta de Reformas Constitucionales de 1847, en que aparecié el amparo en
el derecho federal mexicano.*’

Lo natural hubiese sido que una Ley Reglamentaria de la fraccién I del

23 Mis ideas sobre el juicio de amparo estdn expuestas en diversos trabajos
anteriores, incluidos en mi obra ya citada, La justicia federal y la administracién
pliblica y en ia que en 1975 edit6 la Comisién encargada de conmemorar el Sesqui-
centenario del Establecimiento de la Suprema Corte de Justicia y que se titula La
Suprema Corte de Justicia de Ia Nacidn. Reflexiones del sesquicentenario.

30 Fl texto de ese proyecto figura en Moreno Cora, Silvestre, Tratado del juicio
de amparo, México, La Europea. 1902.
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articulo 97 de la Constitucién de 1857, antecedente del articulo 104 de la
de 1917, regulase los procedimientos de oposicién judicial; pero desgra-
ciadamente tuvieron que pasar 40 afios para que se dictase el primer
Cédigo de Procedimientos Civiles en materia federal y, mientras tanto, por
razones gue no hallan sitio en esta monografia, la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia habfa establecido que los particulares podian
impugnar todas las decisiones administrativas que los agraviasen a través
del juicio de amparo. Md4s atin, que ni siquiera era necesario que agotasen
los recursos administrativos o judiciales previstos en las leyes. Este sistema
fue reconocido en las reformas que a la legislacién del amparo introdujo
cl articulo 107 de la Constitucién de 1917.

Algunas leyes federales especiales regulaban lo que en México se llamé
el “juicio sumario de oposici6bn” en varias materias especiales, como la
fiscal ya citada, la de aguas, la de minas y petréleos, la de patentes y
marcas y algunas mds; pero como el amparo resultaba un procedimiento
mds eficaz y expedito, tales leyes cayeron préicticamente en desuso, hasta
que en 1929 el ministro de la Suprema Corte de Justicia, don Arturo
Cisneros Canto, introdujo, por via jurisprudencial, una de las mdis im-
portantes reformas que 2 lo largo de este siglo han influido el desarrollo
del derecho administrativo mexicano: la necesidad de agotar los recursos
administrativos o judiciales antes de que pueda pedirse el amparo de la
justicia federal contra una decisién de autoridad de la administracién
piblica.®

La tesis de Cisneros Canto revitalizé de inmediato los recursos admi-
nistrativos en sentido estricto, esto es, aquellos de que conoce la propia
administracién piblica y que concluyen en una nueva decisién adminis-
trativa confirmatoria o revocatoria de la impugnada. También los proce-
dimientos judiciales de oposicién.

Al propio tiempo, la tesis tropezd con objeciones de cardcter politico,
porque en una materia vital para el progreso de la reforma social mexica-
na, la agraria, enviaba a un procedimiento judicial muy confuso y mal
regulado por el articulo 10 de 1a Ley de 6 de enero de 1915. La conse-~
cuencia fue que el Constituyente ordinario modificara en 1931 el articulo
citado y suprimiera el juicio de amparo en contra de las resoluciones
restitutorias o dotatorias de ejidos a los pueblos, situacién que se prolong
hasta 1947 en que el amparo se restablecié para defender la pequefia
propiedad agricola en explotacién.

Tres afios después, en 1934, también el Constituyente ordinario mo-
dificé el articulo 3o0. relativo a la educacién pablica, para suprimir el

31 Véase Informe de la Suprema Corie correspondiente a 1929 y mi libro citado,
La justicia federal y la administracién piiblica.
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juicio de amparo contra las decisiones de la administracion puablica que
retirasen o revocasen las autorizaciones dadas a las particulares para
establecer escuelas primarias, secundarias o normales o de cualquier tipo
o grado destinadas a obreros y a campesinos.

Fuera de las materias agrarias y educativas, el desarrollo ha sido menos
radical: en general se ha suprimido de la legislacién ordinaria el juicio
sumario de oposicién pero no la impugnacién, sea a través de un tribunal
administrativo sea directamente o por la via del amparo.

Quedé dicho que la Ley de Justicia Fiscal de 27 de agosto de 1936
cred el primer tribunal administrativo federal, plenamente auténomo,
ubicandolo en el marco de! Poder Ejecutivo. Inicialmente la competencia
de dicho organismo estaba limitada a la materia tributaria, aunque después
se ha extendido a otros campos, relacionados con la hacienda publica.

Durante los primeros 7 u 8 afos de su funcionamiento se discutio la
constitucionalidad del Tribunal Fiscal y consecuentemente de toda la jus-
ticia administrativa, aunque las controversias fueron siempre de carac-
ter tedrico o académico: en la Suprema Corte de Justicia nunca se puso
en duda seriamente la constitucionalidad del Tribunal Fiscal de la Fede-
racién que, por lo demds, fue examinada con toda amplitud en la amplia
Exposicién de Motivos de la Ley.

En todo caso, el problema, aun desde el punto de vista teérico, desapa-
recié cuando en 1946 se promulgd la reforma a la fraccion I del articulo
104 constitucional que facultdé al Congreso Federal para establecer recur-
sos ante la Suprema Corte contra las sentencias dictadas por tribunales
administrativos creados por ley federal y que tengan plena autonomia
para dictar sus fallos.

En junio de 1967 se promulgé una nueva reforma al articulo 104, que
entré en vigor en 1968, y que de una manera ya mas amplia y directa
confirmé la potestad de las leyes federales para instituir tribunales admi-
nistrativos de lo contencioso administrativo que tengan a su cargo redimix
las controversias que se susciten entre la administracién pablica federal
y del Distrito y territorios y los particulares, asi como para dar las normas
para su organizacién, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos
contra sus resoluciones. En estas reformas se conservé la posibilidad
prevista en 1946 de la revisién ante la Suprema Corte de los fallos de los
tribunales administrativos ante la Suprema Corte.

Hasta hoy la legislacién federal solamente ha creado un nuevo tribunal
en ejercicio de esta competencia, para dirimir controversias entre los
particulares y las autoridades del Distrito; pero hay una corriente doctrinal
cada vez mds vigorosa para que se establezca un tribunal federal de lo
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contencioso administrative que cubra todas las areas de la acci6n ad-
ministrativa.?

Naturalmente que, en caso de que esta propuesta prospere, serd necesa-
rio que la legislacion respectiva defina las jurisdicciones respectivas de
dicho tribunal federal de lo contencioso administrativo y de los érganos
tradicionales de la justicia federal, esto es, de los jueces de distrito, de los
magistrados de circuitos unitarios y colegiados y de la Suprema Corte
de Justicia.

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

V. Los 6RGANOS DE LA ADMINISTRACION ACTIVA

Meéxico adopté practicamente desde su origen como repiblica federal el
régimen presidencial, inspirado en la Constitucién norteamericana de
1787, aunque conservé de la Constitucidn espafiola de 1812 normas rela-
tivas a los secretarios de Estado, que en teoria al menos guardan algunos
puntos de similitud con el régimen parlamentario.

Como en esta monografia se trata sdlo de destacar los cambios ocurri-
dos en el curso de este siglo, diré que se mantuvieron en 1917 las disposi-
ciones que dan a los secretarios de Estado la potestad de refrendar o
negar el refrendo a los actcs del presidente de la Republica, que sin la
firma del titular del ramo correspondiente no serdn obedecidos, segin
texto expreso del articulo 92, aplicable no solamente a las érdenes sino
también a los reglamentos y decretos del jefe de la nacion.

En Querétaro se hicieron tres modificacicnes importantes a la estruc-
tura del Poder Ejecutivo.

La primera fue la creacién, al lado de las secretarias de Estado, de los
llamados departamentos administrativos que, segin se advierte de los
debates del Congreso Constituyente, se concibieron como unidadss des-
vinculadas de la politica, que tendrian a su cargo tareas de cardcter fun-
damentalmente técnico,

La segunda, que no ha tenido hasta ahora un desarrollo compiejo, fue
la de elevar al procurador gemeral de la Repiblica al rango de alto

2 Hice esta sugestidn en 1939, en mi libro sobre La defensa juridica de los par-
ticulares frente a la administracién en México, Una monografia reciente sobre el
tema es la de Dolores Heduan Virtes, incluida en Estudios de derecho priblico, ya
citada, pp. 125 y ss.
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funcionario de la Federacion, y darle, en el articulo 102 constitucional, el
cardcter de comsejero juridico del gobierno. En la Ley Reglamentaria de:
ese precepto, de agosto de 1934, se dictaron normas, que han desapare-
cido en la legislacion posterior, y que hubiesen podido dar al procurador
general de Ia Repiblica una funcién de control interno de la legalidad
de la accién administrativa; pues inclusive impedia a los secretarios de
Estado apartarse de los dictdmenes del procurador cuando éste los hubiese
emitido a peticion del presidente de la Repiblica (articulo 46). Sin
embargo, aun con el desarrollo limitado que ha tenido, ninglin examen
panordmico del derecho administrativo mexicano estaria completo sin
sefialar las posibilidades que existen de que ¢l procurador general de la
Repiiblica desempefie funciones cuando menos de tanta importancia como
las que ticne en Estados Unidos. Desde luego, estd previsto que en materia
legal asesore al Consejo de Ministros, a quien corresponden, conforme al
articuio 29, facultades de cardcter excepcional pero de la mayor grave-
dad en el orden juridico mexicano, como son la suspensién de garantias
individuales en casos de emergencia y el otorgamiento de facultades
extraordinarias al Poder Ejecutivo.

Y la tercera innovacién del Constituyente de 1917, que merece men-
cionarse en lo que toca a la organizacién del Poder Ejecutivo, estd conte-
nida en la fraccién XVI del articulo 73 que cred el Consejo de Salubridad
General, que dependeri directamente del presidente de la Repilblica, sin
intervencién de ninguna secretaria de Estado y que tiene facultades de
dictar disposiciones generales obligatorias en el pais; en casos graves
inclusive sin la sancion del presidente de la Republica y sujetas solo a
la revisién del Congreso de la Union,

La realidad ha desbordado con mucho a las limitadas reformas de
1917. En el dltimo medio siglo se ha modificado sensiblemente el cuadro
de agencias superiores de la administracién mediante la creacion de drga-
nos de diversos tipos cuya existencia ha venido finalmente a reconocer
el articulo 93 constitucional, tal como fue reformado por Decreto de 24
de enero de 1974 que dice asi: “cualquiera de las cidmaras podri citar a
los Secretarios de Estado y a los jefes de los Departamentos Administrati-
vos, asi como a los directores y administradores de los organismos des-
centralizados federales y de las empresas de participacion estatal mayori-
taria para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio
concerniente a sus respectivos ramos o actividades.”

En 1917 slo se previd, al menos de manera explicita, la creacion de
una empresa controlada por el gobierno, la de un banco encargado de la
emisién de billetes a que se refiere el articulo 28. También, aun cuando sin
definir su naturaleza juridica, la fraccién XXV dio facultades temporales
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al Congreso, que en 1921 se convirtieron en permanentes, para establecer
institutos concernientes a la cultura general de los habitantes de Ja nacién,
y sin duda ¢l mds importante de todos ellos, la Universidad Nacional
Auténoma de México, tuvo en 1917 el carédcter de Departamento Admi-
nistrativo, para transformarse en 1929 en upa corporacién piblica,
cardcter que pretendid negarle una Ley de 1933, pero que le confirmé
primero por via jurisprudencial la Suprema Corte y después el Congreso
de la Unién en la Ley promulgada en enero de 1945.%

No podrfa afirmarse, sin embargo, que se ha seguido un criterio unifor-
me en lo que toca a a creacién de entidades auténomas dentro del Poder
Ejecutivo. Ello es explicable en parte porque en algunos casos esas enti-
dades tienen a su cargo el ejercicio de funciones de autoridad, en otros
la prestacion de servicios pliblicos y en algunos mas la produccién de
bienes y servicios por el sector piblico. De ahi la enumeracién que hace
el nuevo articulo 93 a Ja cual todavia habria que agregar, en lo que toca
a las funciones de autoridad, ciertas comisiones, como la Nacional Ban-
caria y de Seguros y Fideicomisos que han proliferado en los titimos afios
y que en ciertos casos son verdaderas empresas.

El tema desborda en su significacién y problematica el campo juridico.
Quiero tan s6lo sefalar que en medip de su gran diversidad, todas estas
organizaciones que, son ahora mdas de 500, pueden ordenarse de la
siguiente manera:

a) Corporaciones o establecimientos de derecho publico sometidos a
la direccién politica del presidente de la Republica y que cuentan en la
generalidad de los casos con consejos directivos, algunos de caracter
mixto, compuestos per funcionarios plblicos y por particulares a titulo
individual ¢ como representantes de ciertas organizaciones no guberna-
mentales. Corresponden a este tipo de entidades el Instituto del Seguro
Sccial, el de Seguridad Social de los Trabajadores al Servicio del Estado,
de los miembros del Ejército y de la Armada, Petréleos Mexicanos, Fe—
rrocarriles Nacionales de México, y otras mis; i

b) Socizdades andnimas que desempefian funciones gubernamentales,
tales como el Banco de México, Nacional Financiera, la Compafiia Nacio-
nal de Subsistencias Populares y muchas mads;

¢) Empresas de carécter privado pero con mayoria de capital guberna-
mental y que tienen a su cargo la produccién de bienes y la prestacién
de servicios piblicos, como Teléfonos de México, Altos Hornos de Méxi-
co, entre ofras, y

33 Puede consultarse: Carvajal, Angel, Antonio Carrillo Flores y Manuel Sin-
chez Cuén, “La naturaleza juridica de la Universidad Nacional de México”, en
Revista General de Derecho y Jurisprudencia, 1934, pp. 195 y ss.
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d) Empresas constituidas como fideicomisos: el Fondo de Cultura Eco-
noémica y varias que funcionan en la Orbita del Banco de México y
Nacional Financiera son casos tipicos.

México vive una época de cambios acelerados en lo que toca al campo
de accién de la administracién piblica y consiguientemente de las agencias
u organismos a través de los cuales se desempefian esas nuevas atribucio-
nes. Hay indicios de que en fecha cercana se intentard simplificar u orga-
nizar mejor la vastisima red de entidades que en su conjunto integran
ahora el sector publico.**

Desde el punto de vista esirictamente juridico, la naturaleza de las
entidades tiene influencia en cuanto a la definicién de los requisitos para
la validez de los procedimientos que siguen tales entidades y para la
defensa que eventualmente los particulares pueden hacer valer frente a
ellas.

Una ley reciente, la de Defensa del Consumidor, ha sometido a todas
esas entidades a la autoridad de una procuraduria que puede conocer las
reclamaciones de los particulares, ademas del control politico que resulta
del nuevo articulo 93 y del que obviamente ejerce el presidenie de la
Repiblica, directamente o a través de la Secretaria del Patrimenio Nacto-
nal y de otros ministerios, en especial del de Hacienda, tratindose de las
instituciones bancarias y financieras,

VI. DESCENTRALIZACION POLITICA, DESCENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA Y DESCONCENTRACION REGIONAL

Meéxico es un Estado federal, o sea un Estado politicamente descentra-
lizado, en que, de acuerdo con la Constitucién (articulos 41 y 124),
corresponde a los estados, en sus constituciones respectivas, organizar su
régimen, interior, asi como regular el ejercicio de las facuitades que no
estin expresamente concedidas a los funcionarios federales,

La Constitucién de 1917, recogiendo una idea de don Francisco I
Madero, reiterada en 1915 por don Venustiano Carranza, dispuso en el
articulo 115: que los estados adoptardn como base de su division territo-
rial y su division administrativa, el municipio libre; que cada municipio
ser4 administrado por un ayuntamiento de eleccion popular direcia y que
no habra ninguna autoridad intermedia entre €ste y el gobierno del Istado.
S¢ suprimieron asi las jefaturas politicas que existieron hasta 1913. El
régimen municipal, sin embargo, no ha tenido el desarrollo previsto en

4+ Véase el apéndice, que comenta la nueva Ley Organica de la Adminisiracién
Pablica de 22 de diciembre de 1976 (pp. 54-57 de este trabajo).
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1917. En 1928, se suprimieron Jos municipios en el Distrito Federal, o
sea en la region politica, econdémica y demogrificamente mds importante
del pais, y antes y después de ese afio la Federacién ha creado organismos
que han desplazado la accién municipal en dreas tan importantes como la
ejecucién de ciertas obras piblicas y la prestacion de varios servicios
publicos. Por otra parte, los recursos de la hacienda municipal, fijados
por las legislaturas de los estados, han sido muy limitados.

En encro de 1976 se adiciond el articulo 115 con una fraceién segin
la cual los estados y los municipics expedirdn las leyes, reglamentos y
disposiciones administrativas que sean necesarias para cumplir con los
nuevos fines sefialados en el parrafo 3o. del articulo 27, relativo a ordenar
los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones de usos,
reservas y destinos de tierras, aguas y bosques.

Con motivo de esta reforma se suscité un vivo debate acerca de si la
ley reglamentaria de los nuevos textos constitucionales podia conceder a
los municipios facultades propiamente legisiativas, El Congreso, ante la
oposicién de diversos sectores, parecié inclinarse por la negativa, pero en
tanto que las legislaturas de los estados no dicten las normas reglamenta-
rias a que se refiere el articulo 115, no serd posible hacer una afirmacion
definitiva sobre este punto. De todas maneras, es de desearse que la vida
municipal se vigorice en el futuro. El crecimiento econémico y demografi-
co del pais asi lo exige, igual que la necesidad de dar mayor participacion
al pueblo.

La creciente complejidad de las tareas administrativas, la adopcién
también creciente de las técnicas elaboradas por Ia ciencia de la adminis-
tracién y el desarrollo demografico de nuestro pafs, uno de Jos mas altos
y acelerados de! mundo, tanto en lo que toca a indices nacionales como al
proceso de urbanizacidn, han impuesto en les Gltimos afios la necesidad
de desconcertrar aquellas tareas.

Naturalmente que el fendmeno no es enteramente nuevo, pero si se ha
acentuado. Desde luego, para fines de programacion del desarrollo, al pais
se le ha dividido en regiones que cubren la extensién de varios estados, y
hay una clara tendencia a desconcentrar, también con criterio regional, la
facultad decisoria, aunque bajo la supervisién final de los 6rganos supe-
riores que trabajan en la capital de la Republica.*®

La Constitucion mexicana prevé en su articulo 44 la posibilidad de
que los poderes federales se trasladen a otro jugar, caso en el cual se
erigird el Estado del Valle de México con los limites y extensién que le
asigne el Congreso General. Parece muy improbable que se Hlegue a ese

25 fdem, articulo 17.
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extremo; pero no puede descartarse entre las opciones que se examinarén
en un futuro cercano que algunos ministerios y otras dependencias fede-
rales muden de sitio, sobre todo tomando en cuenta la facilidad de las
comunicaciones y el hecho de que las proyecciones del crecimiento demo-
grifico del 4rea metropolitana de la ciudad de México sefialan ya cifras
aberrantes para fines de este siglo.

VII. ESTATUTOS DE FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS

La Constitucién, como salié de Querétaro, establecia que las facultades
del presidente de la Repiblica, en cuanto a nombramiento y remocion de
funcionarios y empleados, eran de dos 6rdenes:

1) Libre nombramiento y remocién de los altos funcionarios, y

2) Posibilidad de que la remocién de los otros funcionarios y emplea-
dos, asi como sus nombramientos, estuviesen sujetos a requisitos fijados
en la propia Constitucién o en las leyes.

En 1938 se expidi6 el Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los
Poderes Publicos, en el cual se concedié a los empleados de base ciertos
derechos sociales, como el de sindicalizarse, el de no poder ser despedido
sin causa justificada, e inclusive el de huelga. (En 19235 se les habia dado
el derecho a recibir pensién y otras prestaciones econémicas.) Ese estatuto
estuvo en vigor hasta abril de 1941, Después, como ha expuesto don
Gabino Fraga, las exigencias de los buréeratas fueron en aumento, pro-
vocando la reforma al articulo 123 de la Constitucion, de 21 de octubre
de 1960, que incluy6 un apartado b) segln el cual las relaciones entre los
poderes de la Unién, el gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores,
quedaron sometidas a dicho precepto constitucional, si bien en normas
diferentes de las que rigen los contratos de trabajo de obreros, jornaleros,
empleados, domésticos y artesanos en general,

La Ley del Trabajo de 1931 establecia en su articulo 20. que las
relaciones entre el Estado y sus servidores se regirian por las leyes del
servicio civil que se expidieran. Este precepto dio lugar a que se planteara,
en el caso de la Universidad Nacional de México, durante la vigencia de
su Ley Organica de 1929, primera que le reconocié el carécter de corpo-
racién piblica auténoma, el problema de definir el cardcter de la relacion
juridica de dicha casa de estudio y sus trabajadores. La Suprema Corte
de Justicia ante la que se llevé el caso por una competencia suscitada
entre la Junta Central de Conciliacién y Arbitraje del Distrito Federal y el
juez 4o. del distrito, también del Distrito Federal, dicté a principios de
1933 tres ejecutorias definiende que los empleados universitarios no
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estaban sometidos al articulo 123 ni a Ia Ley del Trabajo, esto es, que eran
empleados estatales, si bien al servicio de un establecimiento piblico. Sin
embargo, al incorporarse al sector plblico ciertas empresas, como los
Ferrocarriles Nacionales de México, y al crearse otras como Petr6leos
Mexicanos, ya no se siguié el criterio sentado en 1933 por la Suprema
Corte, sino que se aceptd de hecho y de derecho que hubiese corporaciones
piiblicas cuyos servidores estuviesen sujetos a la legislacién laboral.

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

VIHI. EL PATRIMONIO DEL ESTADO

El articulo 27 constitucional introdujo modificaciones capitales a la
legislacion que regfa inmediatamente antes de la revolucion. Curiosamente,
la idea central era, segin la expusieron los autores de la iniciativa, que
no figuraba. en el proyecto del primer jefe, Venustiano Carranza, anudar
las nuevas normas con la vieja tradicién colonial.

De esta manera se reincorporaron al patrimonio nacional el petrdieo,
que la legislacién minera del siglo pasado habia declarado susceptible de
apropiacién por los superficiarios, y se definié con rango constitucicnal el
dominio inalienable e imprescriptible del Estado sobre diversas sustancias
mineras, sobre numerosas corrientes de agua y, “en los términos que fija
el derecho internacional”, sobre el mar territorial,

Es probable que los constituyentes no concibieran al Estado mexicano
como empresario y explotador directo de los bienes que enumera el
articulo 27. Méds aiin, en los debates de Querétaro se habld, tratandose
especificamente de las sustancias del subsuelo, de que integrarian una
categoria especial de bienes en que la tarea de la nacién seria regular su
adecuada distribucién, la cual se llevaria a cabo a través de conoesiones
que se otorgarian a mexicanos y sociedades mexicanas comprometidas a
explotar esas sustancias de manera regular y de acuerdo con las disposi-
ciones legales. Inclusive, durante los primeros afios de la vigencia de la

¢ Este problema, atin no resuelto, motivé un gravisimo conflicto en la UNAM
en 1977.
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Constitucién, se llegd a decir que ¢l dominio nacional era fundamental-
metite idéntico al dominio radical de los reyes de Espafa.**

Més tarde, por obra de la accién administrativa sancionada por la juris-
prudencia, ya en 1934, cuando la Suprema Corte dicté la célebre Ejecu-
toria Mercedes, quedd definido que el articulo 27 daba 2 la nacién una
verdadera propiedad, que ella podria explotar directamente y no sélo
concesionar, Asi, en materia de petréleo, se cre6 en 1934 la empresa
Petromex aportindole principalmente las reservas nacionales y, después
de la expropiacién de 18 de marzo de 1938, llevada a cabo por el presi-
dente Idzaro Cardenas, Petroleos Mexicanos.*® El régimen de concesiones
se suprimié para el petrélec en 1939 y en 1960 inclusive el de contratos
de explotacién, segiin sendas reformas al articulo 27. También en 1960
se nacionalizé la generacién de energia eléctrica para el servicio publico,
asi como su distribucidn; en 1975, los combustibles nucleares,

La primera ley, bajo la vigencia de la Constitucién de 1917, que se
dicté regiamentando los textos constitucionales relativos al patrimonio
nacional —27 y 132 principalmente— fue la de 31 de diciembre de 1941,
derogada por la actual de 23 de diciembre de 1968 a que me referi ya en
el apartado sobre el procedimiento administrativo. Hasta 1942 siguié
rigiendo una Ley de diciembre de 1902, si bien se le introdujeron algunas
modificaciones, entre las que por su importancia destacan la que amplié
la extensién del mar territerial a 9 millas, a mediados de la década de los
30. En la actualidad el mar territorial tiene una extension de 12 millas, y
desde 1960 se definié en el articulo 27 que corresponde a la nacion el
dominio directo de todos los recursos naturales de la plataforma conti-
nental y ios zécalos submarinos de las islas, asi como las aguas marinas
interiores y el espacio situado sobre el territorio nacional. En enero de
1976 se dispuso, ademds, mediante nueva reforma al precepto citado, que
la nacién ejerce, en una extension de 200 millas nauticas, los derechos
de soberania y las jurisdicciones que en materia de recursos naturales
fijen las leyes.

La legislacién general sobre bienes nacionales, adoptando a nuestros
textos constitucionales y précticas propias las doctrinas europeas, ha
dividido el patrimonio nacional en bienes de dominio pablico, que son
todos los inalienables e imprescriptibles, incluyendo los destinados a un
servicio puiblico, y los bienes del dominio privado, sometidos a la legis-

27 Miguel S. Macedo, en articulo publicado en la Revista de Ciencias Sociales
de la Escuela Nacional de Jurisprudencia (1925-1926).

35 Durante una breve etapa transiloria se cred ademds una entidad dedicada a
1a venta del petrdleo en el extranjero, que desaparecié al iniciarse el gobierno del
presidente Avila Camacho.
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lacién civil ordinaria, salvo en cuanto esté modificada por la legislacién
federal. En esta legislacion destacan, por su importancia para la visién
panorimica de] derecho administrativo mexicano, las normas que definen
que las concesiones de bienes del dominio piblico no crean derechos
reales y son susceptibles de rescate, asi como la minuciosa regulacion de
los procedimientos administrativos y de las decisiones ejecutivas que
pueden dictarse tratdndose de bienes de dominio piibiico.

IX. REFLEXIONES FINALES

Esta monografia no aspira sino a presentar de manera muy sumaria un
proceso muy complejo. Reconozco de antemano sus miltiples deficiencias.

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

Ei empefio es particularmente dificil porque la administracién pablica
pasa por un proceso de cambios acelerados como resultado de la amplia-
cion constante y creciente de sus atribuciones.

El Estado mexicano, sin perder ninguna de sus tradicionales funciones
de autoridad, se ha convertido en rector y promotor del desarrolio eco-
némico y social del pais, aun cuando sigue vigente el sistema de economia
mixta o de mercado que consagra la Constitucion,

Los limites entre el sector pablico y el sector privado parecen haberse
desvanecido sin que, a diferencia de lo que acontecia todavia hace 30
afios, pueda ya intentarse delinir cuales son, por ejemplo, los casos o
situaciones en que la Federacién puede crear o incorporar a su seno em-
presas productoras de bienes o de servicios.™

Con ese crecimiento de las atribuciones estatales ha venido como conse-
cuencia natural la aparicidn de organos nuevos de las mds variadas na-
turalezas, seglin quedo dicbo ya.

En los textos iniciales de la Constitucién de 1917, que salvo puntos
concretos citados en esta monografia no varié el sistema de la Constitucion
de 1857, el presidente de la Repéblica, ubicado en la cispide de la
pirimide que constituye la administracion publica, cumplia, al menos en
teorfa, funciones esencialmente politicas, entre ellas la de nombrar y
remover libremente a los secretarios de Fstade. La administracién y el
despacho de los negocios (articelo 90) corresponderia a los secretarios de

% En 1941, en un estudio que publicé la Escuela de Economia de la UNAM
titulado “La Constitucién y la accién econémica del Estado”; intenté esa deliinita-
cién quz ahora ha perdido completamente significacidn (Investigacidn econdmica,
1941, pp. 277-296).
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Estado y, como 6rganos no politicos, a los jefes de los departamentos
administrativos. El articulo 92 era y es terminante: sin el refrendo del
secretario de Estado, los reglamentos, decretos y ordenes del presidente
“no serdn obedecidos”, 0 sea que el presidente de la Republica constitu-
cionalmente no puede dictar érdenes eficaces sin la aprobacion del secre-
tario de Estado, aunque naturalmente si puede removerlo.*

La primera modificacién vino cuando los departamentos administrati-
vos se convirtieron también en Srganos politices —la Contraloria, el De-
partamento del Trabajo, el de Asuntos Indigenas, el Agrario, entre otros—,
aunque algunos desaparecieron y otros se transformasen después en
secretarias de Estado, Convertidos en érganos politicos fue natural que ya
en la Ley de Secretarias de Estado de 1935 se diese a los jefes de depar-
tamento la facultad de refrendo y se les hiciese miembros del Consejo
de Ministros; aunque estas modificaciones han perdido importancia, ya
que el tnico “Departamento” que queda es el encargado de los asuntos
del Distrito Federal.

El panorama se complicé todavia mds con la aparicién de nuevos
6rganos, indudablemente encuadrados en el Poder Ejecutivo, cuya exis-
tencia ha sancionado el nuevo articulo 93 de la Constitucién y que no son
ya ni secretarias de Estado ni departamentos administrativos.

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

Tratndose de las autoridades que podrian llamarse tradicionales —pre-
sidente de la Republica, secretarios de Estado, procurador general de la
Repiblica, gobernador del Distrito Federal y funcionarios subordinados
@ ellos de manera directa, en relacion jerdrquica—, es indudable, dado
lo dispuesto por el articulo 16 constitucional, que sus actos, en cuanto
molesten a un particular en su persona, posesiones, papeles o domicilio,
estén sujetos a la exigencia que dicho articulo sefiala de que sus manda-
mientos han de estar legalmente fundados y motivados, y que contra ellos
proceden los medios de defensa que de manera gencral se han explicado
en este ensayo, salvo que la Constitucién disponga que no pueden ser
objetados por via de juicio o recurso, como es el caso de la mayoria
de las expropiaciones agrarias y de ciertas resoluciones en materia educa-

40 Una prictica viciosa, que data de 1960 aproximadamente, ha eliminado el
refrendo de los secretarios de Estado de las iniciativas de ley que el presidente
de la Repiblica envia al Congreso.

+1 La nueva Ley de la Administracién creé el Departamento de Pesca.
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tiva a que se refieren los articulos 27 y 30. de la Constitucién, respecti-
vamente,

La situacidén es en cambio muy confusa tratindose de las actividades
de los institutos, corporaciones, comisiones, empresas y fideicomisos que
tienen a su cargo en la actualidad tantas y tantas de las tareas administra-
tivas. Para ciertos propdsitos, como los que sefiala el articulo 93 de la
Constitucidn, la legislacién de control de empresas estatales y de partici-
pacion estatal y la Ley de Proteccién al Consumidor, han aparecido formas
nuevas de control juridico y politico; pero a mi juicio faltan ciertas cosas
que habran de ser, asi lo espero, tarecas que se cumplan en el future.
Sefialaré algunas:

1) Continuar la sana tendencia hacia la desconcentracién o regionali-
zacién de las entidades gubernamentales o paragubernamentales de cardc-
ter federal, pero buscando no debilitar a las autoridades estatales y muni-
cipales, Es urgente vigorizar la capacidad de accién politica y financiera
de los municipios;

2) Sistematizar a las nuevas entidades a que se reficre el articulo 93
constitucional, fusionando o suprimiendo a muchas de ellas, para evitar
duplicaciones, excesos en las erogaciones y mejorar la productividad;

3) La revision de los textos constitucionales relativos a las crogaciones
del Estado, para someter a regimenes diferentes los gastos corrientes de
los gastos de inversién, que evidentemente no pueden estar sometidos a
aprobacién anual. Urge también un mejor control del monto y destino de
las erogaciones. Como la Camara de Diputados solamente actiia, salvo
casos excepcionales, 4 meses en el afio, podria darse a la Comision Per-
manente la facultad de conocer de las modificaciones al Presupuesto, para
acabar con la prictica, que lleva varias décadas, de que esas modifica-
ciones s¢ aprucben a posteriori, lo cual vuelve imposible toda sombra
de control;

4) Regular la defensa juridica de los particulares en contra de los actos
de las instituciones gue han surgido en los dltimos tiempos, que no puedan
considerarse como autoridades en sentido tradicional y que, sin embargo
de hecho, son capaces de lesionar —a veces gravemente intereses priva-
dos, individuales y de grupo;

5) Elaborar una Ley General de Procedimientos Administrativos y
crear un Tribunal Federal de lo Contencioso Administrativo. ;Seria tam-
bién conveniente adoptar, acomodadndola a nuestras necesidades, la insti-
tucidn del ombudsman?; **

* Trato el tema en mi libro La Suprema Corte. Reflexiones del sesquicentenario
Puede consultarse también a Allem, George, E! Ombudsman, Fondo de Cultura
Econdémica, 1973. Don Héctor Fix-Zamudio ha explicado también Ia institucién
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6) Un sistema efectivo que permita exigir responsabilidades tanto a
los funcionarios y empleados como a las entidades mismas, y aun al
Estado, de acuerdo con lo que con cierta amplitud se trata en el capi-
tulo relativo de esta monografia.

APENDICE SOBRE LA NUEVA LEY ORGANICA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

En el Diario Oficial de 20 de diciembre de 1976 se publicé la Ley
Orgénica de la Administracién Pablica Federal que abrogé la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado de 23 de diciembre de 1958.

Este apéndice no pretende, por supuesto, ser una exposicion de dicha
ley. He creido, sin embargo, conveniente comentarla, sin alterar la mono-
grafia presentada en el cologuio, por su importancia indudable para la
visién panoramica que he pretendido dar de “La evolucion del derecho
administrativo mexicano en el siglo Xx”,

El titulo mismo del nuevo ordenamiento refleja las realidades contem-
poraneas de la administracién publica mexicana, que han rebasado ya
con mucho el marco de las secretarias de Estado y departamentos adminis-
trativos, concebido por la Constitucion de 1917, para incluir un nuevo y
variado sector al que se denomina “administracion publica paraestatal”,
La Presidencia de la Repiblica, las secretarias de Estado, los departamen-
tos administrativos y la Procuraduria General de la Repiblica integran
la administracion piblica centralizada de acuerdo con el pérrafo 20. del
articulo primero de la Ley; si bien el articulo 17 prevé que las secretarias
y los departamento administrativos, podran contar con érganos adminis-
trativos desconcentrados que tendrin facultades para resolver, dentro del
imbito territorial que se determine en cada caso, de conformidad con las
disposiciones legales aplicables.

El presidente de la Republica sigue siendo, por supuesto, el jefe nato
de la administracién; pero se precisa, de acuerdo con los articulos 90 y 92
constitucionales, que el despacho de los asuntos de la administracién pid-
blica centralizada correspondera a los secretarios de Estado y jefes de
departamentos administrativos.® En cuanto al procurador general de la

en varios de sus trabajos, entre ellos cito su monografia “Introduccién al estudio
procesal comparativo de la proteccidn interna de los derechos humanos”, incluida
en 20 afios de evolucion de los derechos humanos, pp. 169-172.

43 Una innovacién interesante es la relativa a la legislacién civil, penal y ad-
ministrativa que rige en las islas de jurisdiccion federal y a los tribunales que tienen
competencia en ellas. (Articulo 27, fraccién XV.)
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Republica, la nueva ley se refiere sélo a su competencia como consejero
Juridico del gobierno federal, dejando a la Ley Reglamentaria del Articulo
102 constitucional determinar los términos y condiciones como se ejer-
citard esa funcidn.

Se define al Consejo de Ministros para los efectos del articulo 29 de la
Constitucién, el cual se integrard con los secretarios de Estado, los jefes
de departamentos administrativos y el procurador general de la Republica;
sin perjuicio de que el presidente de la Repiiblica pueda convocar a reu-
niones de secretarios de Estado y jefes de departamentos administrativos
que no incluyan a la totalidad de los miembros del Consejo cuando se
trate de fijar y de evaluar la politica del gobierno federai en materias
que sean de la competencia concurrente de varias dependencias o enti-
dades de la administracién piblica.

El presidente de la Republica s6lo necesita el acuerdo, esto es, el con-
sentimiento, del Consejo de Ministros en casos de suspensién de garantias
previsto por el articulo 29 de la Constitucién. Aun cuando la nueva ley
no lo dice de manera explicita, debe inferirse que en esos casos deberd
de contar con la opinién favorable de al menos la mayoria de los miem-
bros del Consejo. En cambio, cuando el jefe del Ejecutivo retina a los
miembros del Consejo, como puede hacerlo, total o parcialmente, para
tratar otros asuntos, el Consejo se convierte en drgano puramente consul-
tivo y las decisiones que eventualmente tome el presidente de la Republica
s6lo necesitardn, conforme al articulo 92 constitucional, el refrendo del
secretario o secretarios de Estado a que el asunto corresponda.

Parece claro que un propoésito de la nueva ley es que las entidades que
componen la administracién piblica paraestatal —organismos descentrali-
zadoes, empresas de participacién estatal, instituciones nacionales de cré-
dito y de seguros y organizaciones auxiliares, asi como fideicomisos— no
estén en relacién directa con el presidente de la Republica; sin perjuicio
de que éste, como jefe nato del sistema, pueda llamar, cuando lo estime
conveniente, a los funcionarios responsables de dichas organizaciones.
Inclusive, como se explica en la monograiia a que corresponde este apén-
dice, el actua] articulo 93 constitucional faculta a cualquiera de las
cdmaras para citar ya no solo a los titulares de las secretarias y jefes de
departamentos, sino también a los directores y administradores de los
organismos descentralizados federales y de las empresas de participacién
estatal mayoritaria.

Ha desaparecido la Secretaria de Estado de la Presidencia de la Repi-
blica, creada con ese rango en la Ley de 1958. De acuerdo con el articulo
3o. del nuevo ordenamiento, el presidente de la Repiiblica contard con
“unidades” que lo auxiliaran en las siguientes funciones especificas:
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@) Dar forma a los acuerdos presidenciales y compilar leyes, decretos
y acuerdos;

b) Estudiar y promover las modificaciones que deban hacerse a la ad-
ministracién piblica y coordinar y evaluar su ejecucion, y

¢} La atencién de servicios de difusidn y relaciones publicas.

Es una caracteristica de la nueva ley, que claramente la distingue de
las anteriores leyes de secretarias y departamentos, dictadas durante la
vigencia de la Constitucién de 1917, la importancia que se atribuye a los
conceptos elaborados por la nueva ciencia de la administracién piblica y
Ja necesidad que se reconoce de que todas las dependencias, asi de la
administracién descentralizada como de la paraestatal, conduzcan sus
actividades en forma programada “con base —dice el articulo 90.— en las
politicas, prioridades y restricciones que para el logro de los objetivos y
metas de los planes de gobierno establezca el Presidente de la Reptblica”.

Es una tesis que aparece en el derecho administrativo mexicano del
siglo xix, y que la nueva ley reitera, que los secretarios de Estado en la
Orbita de su competencia representan al presidente de la Republica, si
bien de manera explicita este principio solamente estd enunciado para los
juicios de amparo en ¢l segundo parrafo del articulo 14. Naturalmente
que, en respeto a la unicidad del Poder Ejecutivo, afirmado en el articulo
80 de la Constitucion, el articulo 11 de la nueva ley, como lo hacian las
anteriores, indica que los titulares de las secretarias de Estado y de los
departamentos administrativos ejercitardn las funciones de su competencia
“por acuerdo del presidente de la Repiblica”; mas ello no indica que en
cada caso necesiten de una consulta o de una decisién expresa, ya que
la Constitucién ha encargado a tales dependencias, en su articulo 90, el
“despacho de los negocios del orden administrative de la Federacion”.

% * *

Cuando la ley se dictd existia una realidad: el crecimiento del sector
piblico y la existencia de cientos de “unidades” que habfan nacido sin
responder a una estrategia definida, sino simplemente para atender exi-
gencias inmediatas. La ley no pudo desconocer esa realidad.

Solamente transcurrido un tiempo razonable, serd posible determinar si
se logran introducir criterios rectores para el futuro e inclusive —cosa sin
duda més dificil— para determinar si se justifica la existencia de todas las
“unidades” actuales,

Pareceria que en el sector paraestatal hay tres categorias de entidades
necesarias:
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a) Las que cumplen tareas de transferencia de ingresos en sociedades
como la nuestra, de tan grandes desigualdades (la Compaifiia Nacional de
Subsistencias Populares es un ejemplo tipico);

b) Los servicios pliblicos descentralizados (corporaciones de seguridad
social, universidades, petroleos, ferrocarriles, teléfonos, etcétera);

c) Bancos e instituciones de seguros nacionales y auxiliares;

d) Empresas que constituyen la infraestructura econémica (acero y
otras similares), y

e) Otras empresas industriales y comerciales.

Salvo las que queden incluidas en el apartado a) y algunas de las del b),
las otras no deberian de ser carga, sino fuente de ingreso para el Estado.
Entre las excepciones incluyo el crédito al campo y los ferrocarriles, por-
que son una forma de prestar servicios esenciales a sectores sin capacidad
econdmica propia.

Reconozeo la dificultad que significa para el Estado desprenderse de
empresas que ya forman parte del sector publico, que no son autosuficien-
tes, y que no solamente no producen ingresos, sino que le causan croga-
ciones, pero que dan empleo a miles de personas.

Reconozeo también que hay una grave cuestién politica involucrada:
¢qué papel queremos que el capital y la iniciativa privados jueguen en la
economia mexicana? La existencia de las grandes corporaciones transna-
cionales agrava todavia mas el problema.

Pienso, empero, que, a pesar de lo delicado del tema, es necesario que
se sefiale una frontera que delimite la esfera del sector piblico en las
actividades econdémicas, ya que México no vive una economia socialista,,
sino un sistema de economia mixta. Mdas adn, inclusive en los Estadog
socialistas, las empresas estatales —salvo casos de excepcion similares a
los que mencioné— son un elemento vital de capitalizacién. Obviamente
este problema no es juridico, sino politico y econémico, Mas no sefialarlo.
serfa desconocer u olvidar el reto mayor a que, 2 mi juicio, se enfrenta
la administracién piblica en el México de hoy.



